
广 州 市 荔 湾 区 人 民 政 府

行政复议决定书

荔湾府行复〔2022〕69号

申请人：孔某某，男，1970年 12月生。

地址：广州市海珠区某某路某某号某某房。

申请人：熊某某，女，1978年 9月生。

地址：广东省从化市某某镇某某村某某队某某号

委托代理人：樊俊明，广东泽正律师事务所律师。

被申请人：广州市荔湾区人民政府逢源街道办事处。

地址：广州市荔湾区华贵路华贵横街 25号。

负责人：郭某某，职务：主任。

申请人孔某某、熊某某（以下简称“申请人”）不服被申请

人广州市荔湾区人民政府逢源街道办事处（以下简称“被申请人”）

作出的《违法建设行政处理决定书》（荔逢综执违建处字〔2022〕

03号，以下简称“案涉违建处理决定”），向广州市荔湾区人民

政府申请行政复议，本府已依法予以受理，现已审查终结。

申请人请求：
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确认案涉违建处理决定违法；2、撤销案涉违建处理决定。

申请人称：

2018年，申请人购买了位于广州市荔湾区某某路某某号房屋

（以下简称“案涉房屋”），于 2018年 11月 6日办理过户登记

并取得不动产权证书，之后申请人一直合法使用该房屋，未进行

任何的改建或加建。申请人不服被申请人作出的案涉违建处理决

定书，理由如下：

一、被申请人作出案涉违建处理决定的行政主体不适格。被

申请人是荔湾区人民政府的派出机关，不属于县级以上地方人民

政府城乡规划主管部门，故无权查处违建。

二、被申请人作出案涉违建处理决定程序违法。根据《中华

人民共和国行政强制法》第二条第三款的规定，行政机关应当先

作出行政处罚决定，若行政相对人不履行的，才能作出强制执行

决定。被申请人在没有行政处罚的情况下直接作出行政强制执行

性质的违建处理决定，属程序违法。

三、案涉违建处理决定适用法律错误。案涉违建处理决定属

于“行政强制执行”，但其所依据的《中华人民共和国城乡规划法》

第六十四条是“行政处罚”的规定，故适用法律错误。

四、案涉违建处理决定认定事实错误。（一）案涉房屋不存

在 208.25平方米的违建面积。1992年 6月，陈某某等人合作拆建

宝源路某某号房屋，并向广州市城市规划局（以下简称“规划局”）

申请报建，案涉房屋的《工程交工验收证明书》亦证明案涉房屋

改建为正式四层住宅楼，工程至 1993年 9 月竣工。规划局后于
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1993年作出了《违法用地与违法建筑处理通知书》，认定案涉房

屋存在违建面积 28.7平方米，违法建筑和违法用地的时间为 1993

年 6月，并处 3444元的罚款。自此之后，案涉房屋没有发生新的

违建行为。现在被申请人作出案涉违建处理决定，违反了“一事

不再罚”原则，在未撤销 1993年的行政处罚或解释该处罚不当之

处的情况下，直接重新认定案涉房屋存在 208.25平方米的违建面

积，于法无据；（二）案涉房屋不属于“无法采取改正措施消除

影响的”而必须拆除的情形。本案中，案涉房屋于 1993年被规划

局认定违建时并没有要求必须拆除，而且也取得了不动产登记，

案涉房屋不应继续被当作违建，其次，申请人经过正常手续完成

了二手房买卖交易，对违建一事不知情，若现在要求拆除案涉房

屋，违反了行政法的信赖利益保护原则。

五、案涉房屋存在一定的历史原因，对于案涉房屋的违建事

实，由 1993年规划局认定的 28.7平方米违建面积更符合实际客

观情况。而当时的房屋权利人已缴纳了相应罚款，故不应对案涉

房屋反复进行处罚，更不应责令要求申请人对其拆除。

被申请人答复称：

一、有法定职权依据。根据《广州市违法建设查处条例》第

四条和《广州市人民政府关于镇街综合行政执法的公告》（穗府

〔2021〕9号）规定，被申请人具有查处违法建设行为的行政职

能。

二、认定事实清楚，证据充分。调查事实有检查笔录、调查

笔录、现场照片、广州市不动产登记查册表、规划定性复函、工
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程规划报建情况复函等为证。

三、适用法律法规正确。根据当时施行的《中华人民共和国

城市规划法》第三十二条的规定，案涉房屋扩、加建的建筑物已

构成违法建设。依据《广州市违法建设查处条例》第十八条规定，

上述违法建设属于无法采取改正措施消除对规划实施影响的违法

建设。被申请人根据《中华人民共和国城乡规划法》第六十四条

规定，作出案涉违建处理决定。

四、程序合法。被申请人作出的案涉违建处理决定，经过了

调查取证、告知、送达等程序，符合法律的规定。

五、其他答复意见。（一）案涉违建处理决定并非行政强制

执行的决定。案涉违建处理决定要求申请人限期拆除房屋违法建

设部分的行为本身是将非法状态转为合法状态，无增加申请人义

务，减损合法权利，该行政行为不带有惩罚性，与行政处罚有一

定区别，但在实践中仍参照《行政处罚法》的相关原则和规定操

作。若申请人逾期不拆除，被申请人将根据《中华人民共和国城

乡规划法》第六十八条规定报送区政府申请违建强拆。（二）关

于违建面积问题。申请人提供的（2016）民终 15449号《民事判

决书》为房屋使用侵权纠纷，并非对房屋产权的情况进行确认，

其对案涉房屋层数描述不应作为对建筑图的正确描述。《工程交

工验收证明书》、《隐蔽工程验收记录》等是开发公司与施工方

的合同往来文书，并非规划验收，其内容也非 1993年规划局的处

罚的定性依据。1993年规划局的处罚书中确认案涉房屋于 1993

年 6月即存在 28.7平方米的违建，但申请人提供的工程验收证明
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书等显示竣工时间为 1993年 9月，可见在规划局违建案查处期间

及之后案涉房屋仍有施工。现本案的违建面积由广州市城市规划

勘测设计研究院进行专业测量确认。

综上所述，请求区府依法驳回申请人的复议请求，维持答复

人作出的行政处理决定。

本府查明：

据粤（2018）广州市不动产权第某某号《不动产权证》记载，

荔湾区某某路某某号房（以下简称案涉房屋），建筑面积 370.6

平方米，房屋总层数为 2-1/2，房屋所有权取得方式为购买，权属

人为孔某某（占 1/2）、熊某某（占 1/2），房屋用途为住宅。

2018年 7月 11日、2018年 7月 25日，广州市荔湾区综合行

政执法局（以下简称“区执法局”）在案涉房屋外墙张贴留置送达

《询问通知书》，但相关权利人未到场接受询问。2018年 8月 1

日、2018年 9月 4日，区执法局到案涉房屋地址进行现场检查，

发现房屋外观为四层钢筋混凝土结构房，已建成入住。2018年 10

月 8日，区执法局作出并留置送达《责令限期改正通知书》，责

令案涉房屋权利人邓某在 2018年 10月 12日前自行拆除产权证超

出部分面积。

2018年 11月 9日，广州市荔湾区国土资源和规划局向区执

法局作出《关于咨询建设工程规划报建情况的复函》（荔国规

〔2018〕1414号），载明：经核查，某某路某某号房屋前经我局

（1992）荔修字第 348号《建筑审核书》批准，同意修建二层（部

分叁层）框架结构工程壹幢，建设单位为陈某某。
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2018年 11月 23日，广州市城市规划勘测设计研究院受区执

法局委托，对案涉房屋进行违法建设测量，于 2019年 1月 2日作

出（2018）违 22A062号《广州市建设工程违法建设测量记录册》

（以下简称“案涉《违建测量记录册》”），载明：案涉房屋现状

为一幢地上 4层房屋，总建筑面积为 589平方米，其中首层面积

147.96平方米，二层面积 152.77平方米，三层面积为 141.77平方

米，四层面积为 141.77平方米，天面面积 4.86平方米。

2019年 7月 29日，广州市荔湾区城市管理和综合执法局（原

区执法局，以下简称“区城管执法局”）向申请人发出《询问通知

书》。2019年 12月 30日，区城管执法局到案涉房屋进行现场复

查，案涉房屋现状情况与 2018年 11月 23日违建测量时一致。2020

年 7月 1日，区城管执法局到案涉房屋进行现场复查，发现案涉

房屋首层南侧建不锈钢支架，玻璃顶棚架一座，四周无围蔽，面

积为 11.16平方米。

2020年 2月 13日，广州市规划和自然资源局向区城管执法

局作出《关于协助提供规划专业意见的函》（穗规划资源业务函

〔2020〕2018号），主要内容是：“经核查，原市规划局荔湾区

分局曾于 1992年 11月批准同意案涉房屋进行修建一幢二层（部

分三层）框架结构工程，建筑面积 371平方米。上述修建房屋工

程没有办理规划验收。根据《广州市违法建设查处条例》第十八

条的有关规定，案涉房屋超出规划审批的建筑面积、建筑高度、

建筑层数、用地界址的建（构）筑物（含外飘阳台、飘板）属于

无法采取改正措施消除对规划实施影响的违法建设。此外根据现
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场踏勘和《广州市建设工程违法建设测量记录册》显示，案涉房

屋南侧存在一层简易棚房、东侧外立面与规划许可不一致（增设

2个出入口），原住宅性质改为商业使用，请依法查处并敦促当

事人一并整改”。同时提供了案涉房屋 1992年的《建筑审核书》

及报建图。

2022年 2月 23日，被申请人到现场进行检查，现场检查笔

录载明：从外观看与以前保持一致，未发生变化。

2022年 2月 26日，被申请人作出荔逢综执违建告字〔2022〕

03号《违法建设行政处理告知书》并直接送达申请人。2022年 3

月 4日，被申请人作出并直接送达荔逢综执违建处字〔2022〕03

号《违法建设行政处理决定书》，主要载明：荔湾区某某路某某

号登记材料为砖木结构一栋，2-1/2层，建筑面积 370.6平方米。

上址房屋于 1992年至 1998年改建为一栋四层加梯屋结构房，房

屋现总面积为 589平方米。根据房屋现状与报建图对比，首层加

建 11.23平方米，二层加建 16.04平方米，三层加建 34.35平方米，

四层加建 141.77平方米，天面梯屋 4.86平方米，共计 208.25 平

方米。现由申请人熊某某、孔某某买受使用。根据《中华人民共

和国城市规划法》第三十二条的规定，上述建筑物已构成违法建

设。依据《广州市违法建设查处条例》第十八条第一款第（一）

项的规定，上述违法建设属于无法采取改正措施消除对规划实施

影响的违法建设，依据《中华人民共和国城乡规划法》第六十四

条的规定，要求申请人自接到决定书之日起 10日内，自行无条件

拆除上述建筑物，面积 208.25平方米，整饰现场。
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申请人不服上述处理决定于 2022年 3月 16日向本府申请行

政复议，因案情复杂，本案延长审查期限 30日。

另查，据区城管执法局向广州市荔湾区不动产登记中心调取

的 2009登记字某某号档案显示：荔湾区某某路某某号房屋，所有

权人为陈某某等两人，总建筑面积为 370.6平方米，登记时间为

1991年 5月 6日。

据广州市城市规划局荔湾区规划分局（以下简称“区规划分

局”）作出的（1993）荔规清处字 339号《违法用地与违法建筑处

理通知书》显示：受处理单位为陈某某，违建地点为荔湾区某某

路某某号，违法建筑时间为 1993年 6月，违法建筑总面积为 28.7

平方米，作出以下处理：1、对违法建筑处以 3444元的罚款；2、

对违法建筑施工单位罚款 287元，施工单位责任人罚款 400元。3、

罚款总计 4131元限于 1994年 4月 11日前缴交；4、请在两周内

到荔湾区公证处办理公证手续，公证书与此处理通知书同时使用。

据广州市城市规划勘测设计研究院出具的 1998年 10月《数

字化测图》显示：某某路某某号位置为一幢 4层的框架结构房屋。

再查，广州市人民政府于 2021年 6月 21日作出《关于镇街

综合行政执法的公告》（穗府〔2021〕9号），载明：各街镇自

2021年 9月 15日起实行综合行政执法。

本府认为：

《广州市违法建设查处条例》第四条第一款规定：“市城市管

理综合执法机关负责组织实施本条例，市、区城市管理综合执法

机关按照职责分工查处违法建设。”《广州市人民政府关于镇街综
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合行政执法的公告》（穗府〔2021〕9号）附件《广州市调整由

镇街实施的综合行政执法职权事项目录(行政处罚权事项)》序号

434载明：“对未取得建设工程规划许可证；未按建设工程规划许

可证的规定进行建设的行政处罚由区城市管理和综合执法局调整

为各街镇实施。”根据上述规定，被申请人具有对属地街道范围内

的违法建设行为进行查处的行政职能。

《广州市违法建设查处条例》第二条第二款、第三款规定：

“违法建筑物、构筑物违反城乡规划的事实持续存在的，属于违法

建设的继续状态。本条例施行前已建成的建筑物、构筑物，是否

属于违法建设，依照建设当时施行的法律、法规的规定予以认

定。”、《中华人民共和国城市规划法》（1990年 4月 1日起施

行）第三十二条规定：“在城市规划区内新建、扩建和改建建筑物、

构筑物、道路、管线和其他工程设施，必须持有关批准文件向城

市规划行政主管部门提出申请，由城市规划行政主管部门根据城

市规划提出的规划设计要求，核发建设工程规划许可证件。建设

单位或者个人在取得建设工程规划许可证件和其他有关批准文件

后，方可申请办理开工手续。”《广州市违法建设查处条例》第十

八条第一款第（一）项规定：“有下列情形之一的，应当认定为无

法采取改正措施消除对规划实施影响的违法建设：（一）未取得

建设工程规划许可证，且违反控制性详细规划的强制内容、规划

条件或者城乡规划技术标准建设的建筑物、构筑物或者超过合理

误差的建筑部分……”、《中华人民共和国城乡规划法》第六十四

条规定：“未取得建设工程规划许可证或者未按照建设工程规划许
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可证的规定进行建设的，由县级以上地方人民政府城乡规划主管

部门责令停止建设；尚可采取改正措施消除对规划实施的影响的，

限期改正，处建设工程造价百分之五以上百分之十以下的罚款；

无法采取改正措施消除影响的，限期拆除，不能拆除的，没收实

物或者违法收入，可以并处建设工程造价百分之十以下的罚款。”

《广州市违法建设查处条例》第二十七条规定：“违法建设法律责

任由违法建设的建设单位或者个人承担。违法建设受让人、承租

人或者实际使用人应当配合城市管理综合执法机关或者镇人民政

府处理违法建设。”

本案中，申请人作为案涉房屋的现权利人，应当配合被申请

人处理违法建设，被申请人据此将申请人列为本案的当事人并无

不当。被申请人根据案涉房屋 1991年的登记资料、1992年的《建

筑审核书》以及 1998年的《数字化测图》，认定案涉房屋违法建

设行为发生在 1992 年至 1998 年期间亦无不当。规划部门曾在

1992年 11月批准案涉房屋修建一幢二层（部分三层）框架结构

工程，建筑面积 371平方米，该面积与房产权属面积基本一致，

但此次修建并未办理规划验收。被申请人据此通过房屋现状与

1992年的报建图逐层对比，而不是房屋现状与房屋产权对比，认

为案涉房屋存在 208.25平方米的违法建设面积，于法无据；且规

划部门曾于 1993 年对案涉房屋“28.7 平方米”的违建问题处以罚

款，对该部分违法建设面积是否存在重复处理未进行查证；对于

规划部门提出案涉房屋东侧增加出入口、改变房屋使用性质等问

题也未进行查证，属于事实不清，案涉违建处理决定应予撤销。
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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

（三）项第 1目的规定，撤销被申请人广州市荔湾区人民政府逢

源街道办事处作出的《违法建设行政处理决定书》（荔逢综执违

建处字〔2022〕03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。

广州市荔湾区人民政府

二〇二二年六月十三日

抄告：广州市荔湾区城市管理和综合执法局。


