责令退还土地如何执行
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《土地管理法》第七十七条规定的“退还土地”，其法律属性是什么，具体又该如何实施？是否具有可诉性？这些问题不解决，在土地执法中对“退还土地”就很难执行。本人结合工作实际，谈谈对退还土地的法律属性和具体执行的理解和思考。

“责令退还土地”是否属于行政处罚
《土地管理法》第七十七条规定，自然资源行政主管部门应“责令行政相对人退还违法占用的土地”。但“责令退还土地”究竟是否属于行政处罚，理论界和实务界仍存在争议，这种争议进而引发了实务界在法律适用和执行上的混乱。
笔者认为，“责令退还土地”是自然资源部门在实施行政监管管理过程中对行政相对人做出的一种行政命令。根据《行政处罚法》规定，行政处罚是指行政机关依法对违反行政管理秩序的公民、法人或者其他组织，以减损权益或者增加义务的方式予以惩戒的行为，“责令退还土地”不符合行政处罚概念定义和特征，不是《行政处罚法》规定的处罚种类，因而不属于行政处罚。最高人民法院印发的《关于行政案件案由的暂行规定》和《自然资源行政处罚办法》明确的行政处罚种类也没有“退还土地”。有人提出，“退还土地”属于“法律、行政法规规定的其他行政处罚”，但并无明确法律依据。
“责令退还土地”应该如何主动履行
对于自然资源部门作出的“责令退还土地”这一行政决定，行政相对人又该如何自行履行呢？笔者认为,土地作为一种不动产，其权利属性特殊即土地权利不因违法占用而发生转移，所以“责令退还土地”不应理解为“责令退还土地权利”，而应理解为“责令违法主体脱离对非法占地的实际控制和使用并将违法占用的土地返还给土地的合法所有者或者使用者”。因此，“责令退还土地”具有可执行性，具体执行分以下几种情况:
一是违法占用农用地且不符合土地利用总体规划的。对于此种情形，自然资源部门依法应当将“责令退还土地”与“限期拆除在非法占用的土地上新建的建筑物和其他设施，恢复土地原状”并处。行政相对人在自行履行此种情形下的行政决定内容时，第一步应先“清空搬离”占用土地新建的建筑物和其它设施里的自有财产，停止实际使用非法占用土地，消除“人员和设备”的非法占用状态，做到实际动态退还土地；第二步在规定期限内拆除非法占用的土地上新建的建筑物和其他设施并恢复土地原状，进一步彻底地消除违法占用土地状态，达到恢复涉案地块权利人使用土地的条件，达到“物理上”的退还土地。
二是非法占用农用地但符合土地利用总体规划的。对于此种情形，自然资源部门依法应当将“责令退还土地”与“没收在非法占用土地上新建的建筑物和其他设施”并处。当事人在自行履行此种情形下的行政决定内容时，应在规定期限内，自动搬走在占用土地上新建的建筑物和其它设施内所有生产工具和生活设施，人员全部撤离新建的建筑物和其它设施，达到“人去房空”，停止对非法占用土地的控制和使用，消除人为非法占用状态，再由自然资源部门依法按程序向政府财政移交没收的建筑物和其它设施，这样才算是已经退还土地。
三是对于非法占用未利用地或者建设用地的，只有责令退还土地行政决定和罚款行政处罚的，这类情况下，行政相对人只要做到了人员和动产全部搬走，停止使用土地，消除人员占用土地状态，且有原土地所有权有或土地使用权人出具的已交还土地证明，即可认为已经达到退还土地主动履行完毕的标准。根据《国土资源违法行为查处规程》非法占用土地上新建的建筑物和其它设施由违法当事人和合法的土地所有权人或土地使用权人协商处理，涉及违反《城乡规划法》的，应当按《城乡规划法》64条处理。

“责令退还土地”能否申请法院强制执行
《行政强制法》第二条第三款规定：行政强制执行，是指行政机关或者行政机关申请人民法院，对不履行行政决定的公民、法人或者其他组织，依法强制履行义务的行为。具体说，当事人拒不履行已经生效的行政决定所确定的义务，有权机关就可实施行政强制执行。法律赋予行政机关具有强制执行权的，由行政机关自己直接实施强制执行；法律没有赋予行政机关强制执行权的，由行政机关申请人民法院强制执行。当事人未主动履行“责令退还土地”，能否申请法院强制执行？对于该问题认识较为一致，由于《土地管理法》未授予自然资源部门行政强制权，自然资源部门应当依法申请法院强制执行。实践中，自然资源部门申请法院强制执行一直面临路径不通、对接不畅、执行无果等问题。对此，自然资源部门应强化与属地政府及法院的沟通协调，积极探索通过“裁执分离”等方式破解困局。
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