
违法建设行为人死亡，拆违案件该如何推进？
2025-09-18 高兴发，鲁赛赛

前言

在城乡规划与土地管理行政执法实践中，违法建设的查处是维护规划秩序、保障公共利益的重要环节。随着我

国城市化进程不断推进，违法建设问题日益凸显，成为城市治理中的难点。然而，当违法建设行为人在案件办理过

程中死亡时，行政机关往往面临程序推进、责任认定、文书送达等诸多法律难题。此类案件的处理既关系到公共利

益的维护，也涉及继承人及相关利害关系人的合法权益保障，司法实践中对此类情形的处理也存在诸多争议。本文

旨在通过系统分析相关典型案例，结合现行法律法规，探讨违法建设行为人死亡后拆违案件推进中的法律问题，以

期为行政执法实务提供参考。
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违法建设行为人死亡，案件是否应当终结？

违法建设作为一种持续性的违法行为，其违法状态不因行为人的死亡而自动消除。根据《行政强制法》第二

条、第四十四条的规定，行政强制措施针对的应是“违法行为所造成的非法状态”，而行政强制拆除的规制对象

是“违法建筑”而非“违法建设行为人”。根据《全国人大法工委对关于违反规划许可、工程建设强制性标准建设、设

计违法行为追诉时效有关问题的意见》（法工办发〔2012〕20号）的指示，违反规划许可的行为因其带来的违反

城乡规划的事实持续存在，应当认定其行为具有继续状态。因此，只要违法建筑仍然存在，其对规划秩序的破坏就

持续存在，行政机关仍有权继续推进查处程序，直至违法状态消除。

在司法实践中，亦有相关案例支持上述观点。例如，在（2018）苏0791行初541号案件中，违法建设者已死

亡，违法建筑仍存在且被他人用于经营，对此法院明确指出：强制拆除决定指向的拆除对象是违法建筑物，违法建

筑物的建设者死亡不影响行政机关对该违法建筑依法强制拆除。在（2019）浙1102行初93号与（2020）浙11行终

123号案件中，法院认为，违法建设行为造成的违法状态具有持续性，而行政处罚追诉时效应当自行为终了之日起

计算（现今，责令限期拆除、强制拆除决定、强制拆除行为一般应认定为行政强制措施与政强制执行行为），案涉

房屋虽于1996年完工，但未按照建设工程规划许可证建设的行为一直处于持续状态，被告对此进行处罚符合规

定。
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违法建设行为人的继承人 /违法建筑的实际管理使用人是否为拆除义务主体？

（一）司法实践中的分歧与统一

在司法实践中，法院对此大致存在两种观点。

第一种观点认为，继承人/实际管理使用人可列为行政程序当事人。例如，在（2019）浙1102行初93号案件

中，原告徐某1通过继承成为案涉违法建筑（第五层及屋顶）的实际占有人，并长期使用该房屋，法院认为，被告

丽水市综合行政执法局将其认定为行政处罚的当事人并无不当之处。



第二种观点认为，违法建筑不能作为合法财产予以继承，不应将继承人/实际管理使用人认定为“义务主体”。

例如，在（2020）苏06行终4号案件中，二审法院明确指出：实际管理使用人并不必然是拆除义务主体，违法建筑

不能作为合法财产予以继承；限期拆除是法律规定的违法建设行为所应承担的法律责任，基于权利义务相统一原

则，既然上诉人陆冠林及两原审第三人不是法律意义上的权利人或受益人，更不是违法行为人，即使作为原行为人

的子女实际占有该房屋，也不负有限期拆除该房屋的法律责任。

（二）笔者观点

1、继承人：因违法建筑非合法遗产，不承担拆除义务

根据《民法典》第一千一百二十二条第一款的规定，遗产是自然人死亡时遗留的个人合法财产。可见，违法

建筑因未取得建设工程规划许可证，违反了《城乡规划法》第四十条第一款的规定，属于“非法建筑”，不符合“合

法财产”的构成要件，无法作为遗产被继承人继承。基于权利义务相统一的原则，继承人未继承违法建筑的“权

利”（如所有权、使用权），自然无需承接“拆除义务”。但若继承人实际占有、使用违法建筑，作为违法建筑的实

际管理使用人，行政机关虽不能要求其承担拆除义务，但可要求其履行配合执法、清理物品、腾退房屋等协助义

务。

2、实际管理使用人：属于配合义务主体，亦非拆除义务主体

除前文所述继承人因实际占有、使用违法建筑成为违法建筑的实际管理使用人的情形之外，违法建筑承租

人、受让人、借用人等亦属于实际管理使用人。实际管理使用人虽未实施违法建设行为，但因实际控制违法建筑，

与“违法状态的消除”存在直接关联——若其拒不腾退，行政机关无法顺利实施拆除，违法状态将持续存在。因此，

实际使用人虽非“拆除义务主体”，但属于“配合义务主体”，行政机关可将其列为行政相对人或利害关系人，保障其

陈述、申辩权，并要求其履行配合义务。
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相关文书的制作与送达问题

（一）文书制作：准确列示相对人，规范叙述违法事实

1、文书标题和称谓

行政相对人需具备权利能力与行为能力，已死亡行为人丧失民事权利能力和行政行为能力，无法成为行政行

为的相对人。若行政机关仍将其列为相对人，将导致文书主体不适格，面临被撤销的风险。例如，在（2022）黑

71行终77号案件中，水务交通局在已知违法建设行为人管某祥于2011年死亡和其妻子邓某红为案涉建筑实际使

用、管理人的情况下，于2021年先后作出《责令停止违法行为通知书》《限期拆除违法建筑物构筑物决定书》

《行政强制执行催告书》《行政强制执行决定书》，均以管某祥为 “行政相对人”，法院认为，行政机关明知行为

人死亡，仍以其为相对人作出文书，导致行政命令和行政决定缺乏执行主体，属于认定事实不清、主体错误，最终

判决撤销《行政强制执行决定书》。

因此，行政机关不宜继续使用已死亡行为人的姓名作为当事人，建议采用“某某违法建设相关利害关系人”等概

括性称谓。

2、事实认定部分

行政机关可在文书中提及已死亡行为人，以完整叙述违法事实。例如，在（2018）苏0791行初541号案件中，

法院认为，强制拆除决定书中关于“违法行为人：庞兰英（已亡）”及其生前有关自然情况的记载和表述，无论从其

表述本身，还是从整个决定书的行文、内容准确理解之，这种行文表述只不过是为完整、全面叙事而己，毫无将已

亡的庞兰英确定为所谓主体的意思。

因此，笔者虽不建议行政机关将已死亡行为人列为相对人，但为清晰说明违法建筑的来源（谁建设、何时建



设），可在文书中提及已死亡行为人，明确其违法建设行为人的身份，但需注明其已死亡的情况，以避免歧义。

3、权利义务告知

文书除了要求继承人、实际管理使用人或其他利害关系人清理财物、腾退房屋外，还应详细告知告知其享有

的申辩、陈述等权利。

（二）文书送达：严格遵循法定程序，保障知情权

1、优先直接送达，规范处理“拒签”情形

在（2022）黑71行终77号案件中，水务交通局向已死亡的管某祥留置送达《行政强制执行决定书》，送达回

证未注明“留置原因”“送达人姓名”，且未附现场照片。二审法院认为，行政机关在明知管某祥死亡的情况下，仍向

其留置送达，且送达回证不规范，属于送达程序违法。在（2018）苏0791行初541号案件中，东海县综合行政执法

局向庞兰英送达《限期拆除决定书》时，庞兰英拒签，送达回证注明“直接送达，当事人拒签”，并附现场照片。原

告朱某1主张 “拒签即未送达”，法院认为，留置送达是直接送达的一种方式，送达回证备注清晰，有照片佐证，应

认定文书已送达。

因此，对已知的继承人、实际使用人或其他利害关系人，行政机关应优先采取直接送达方式。若当事人拒绝

签收，可依法采取留置送达，但需在送达回证上注明拒签原因、送达人姓名、见证人情况，并拍照、录像留存证据

（如记录送达过程），避免因送达回证无备注被认定为未送达。

2、慎用公告送达

公告送达属于“最后送达方式”，仅在“受送达人下落不明，或者用其他方式无法送达”时方可适用。若行政机关

已知利害关系人的联系方式（如电话、住址），不得直接采用公告送达，需先尝试直接送达、邮寄送达等方式。若

不确定是否还有其他利害关系人，行政机关可在向已知的利害关系人尝试送达的同时，在违法建筑所在小区的公告

栏或者违法建筑物外墙张贴相关文书。
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其他注意点

（一）听证程序的适用问题

强制拆除不属于行政处罚，不适用《行政处罚法》中的听证程序。但是，行政机关应当保障利害关系人的陈

述、申辩权利。

（二）追诉时效的计算问题

违法建设行为具有继续状态，追诉时效应从行为终了之日起算（法工办发〔2012〕20号意见）。违法行为人

死亡不影响追诉时效的计算，因为违法状态仍在持续。行政机关应当注意收集和保存证据，证明违法状态的持续

性。

（三）避免程序空转的问题

行政机关应及时履职，避免无正当理由超期办理。违法行为人死亡不是拖延案件处理的正当理由。行政机关

应当建立相关工作机制，确保案件及时推进。
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违法建设行为人死亡并不导致案件必然终结，行政机关仍应依法推进查处程序，但需注意对象认定、文书送

达、程序正当性等关键环节。在执法实践中，行政机关应当坚持依法行政原则，同时兼顾效率与公平，既要维护行

政管理秩序，又要保障利害关系人的合法权益。唯有如此，才能实现维护城乡规划秩序与保障个体合法权益的双重

目标，提升行政执法的合法性与公信力。
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