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行政协议继续履行判决的体系性解释

章剑生*

内容提要:担保行政协议安定性的继续履行判决,在外部关系中,是独立于履行法定职责判决、

履行给付义务判决的一种行政诉讼判决方式,在内部关系中,不具有替代采取补救措施判决和赔

偿、补偿判决的功能,法院可以视案件具体情况并列或单独适用采取补救措施判决和赔偿、补偿

判决。诉争行政协议合法有效,行政机关违法、违约事实成立,行政协议义务能够履行和继续履

行不损害公共利益、相对人和第三人权益是行政协议继续履行判决的四大裁判要件。法院在作出

行政协议继续履行判决过程中,应当遵循诉判一致、实体性裁判和履行义务内容明确具体三大裁

判规则。

关键词:行政协议 行政协议继续履行判决 采取补救措施 诉判一致

一、引言

行政协议争议纳入行政诉讼受案范围之后,鉴于 《行政诉讼法》“坚持行政诉讼是 ‘民告官’

这一基本定位,审理程序基本可以沿用现有审理程序规则,但其判决主要对是否履约进行认定,

难以适用本法中的履行职责判决或者撤销、变更判决,因此有必要增加一类相应的判决形式,即

行政协议履行及补偿判决”〔1〕。从立法本意看,之所以要在行政诉讼判决中增加行政协议继续履

行判决,是因为原有的行政诉讼判决方式都不适合用于裁判行政协议争议。

自从 《行政诉讼法》规定行政协议继续履行判决以来,围绕行政协议继续履行判决适用所展

开的讨论一直没有间断,其中行政协议继续履行判决与履职判决 (《行政诉讼法》第72条)、给
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付判决 (《行政诉讼法》第73条)之间的关系,〔2〕行政机关变更、解除行政协议行为的法律属

性 〔3〕以及行政协议继续履行判决规则 〔4〕等成为讨论的重点,但各方观点不尽一致,难定一尊。

与此同时,司法案例显示,法院裁判观点也是分歧不断,“类案异判”并不少见。本文认为,行

政协议继续履行判决在行政协议诉讼中具有十分重要的地位,它是 “合同必须履行”原则的一种

司法性制度保障,对此,必须在行政诉讼判决体系中为它确定一个恰当的位置,使其发挥应有的

规范作用。对此,如何把握行政协议继续履行判决的适用条件和规则,直接关系到法院能否正确

适用行政协议继续履行判决并妥当解决争议,但这个问题无论在法理上还是实务中都还没有取得

共识。因此,从解释论切入为实务提供一个行政协议继续履行判决的体系性框架,有助于完善行

政协议诉讼裁判制度。基于上述考虑,本文拟从行政协议继续履行判决内、外两个关系视角,为

行政协议继续履行判决在行政诉讼判决体系中确立应有的地位,在此基础上,从法规范中提炼出

行政协议继续履行判决裁判要件和适用规则,并将原告诉讼请求、判决的实体性内容等相关问题

一并纳入体系性思考框架之中,为行政诉讼实务提供若干指引。

二、行政协议继续履行判决之体系定位

行政协议继续履行判决的体系定位,涉及它与行政诉讼其他判决方式及行政协议内部诸判决

方式之间的逻辑关系与适用规则的确立。明确这一体系定位,不仅有助于厘清行政协议继续履行

判决的独立价值,也能为法院准确适用提供规范指引。

(一)作为担保行政协议安定性的继续履行判决

私法上,确保合同继续履行的价值在于,一方面是践行诚实守信原则,另一方面是确保交易

活动连续、安全。对此,《民法典》第577条规定:“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。”也就是说,在

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时,继续履行是法院应当首选的判决方

式,只有在当事人一方继续履行不能时,才能考虑采取补救措施或者赔偿损失等其他判决方式。

这种立法价值取向在于,法院应当通过判决尽可能确保合同法律关系的持续、安定。虽然行政机

关订立行政协议的目的、内容等不同于私法合同,但是,在价值取向上行政协议继续履行判决却

与私法合同的继续履行判决相同。这是因为,一方面,行政协议本身是双方意思表示一致成立的

合同,具有合同本身所需要的法安定性;行政机关以订立行政协议替代作出行政决定,行政协议

也具有如行政决定一样维护行政秩序的功能,此时,秩序稳定需要由行政协议继续履行来保障。

另一方面,行政机关 “为了实现行政管理或者公共服务目标”〔5〕与行政相对人订立行政协议,
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这部分讨论参见郭修江:《行政诉讼判决方式的适用》,载 《法律适用》2023年第6期;侯丹华:《新 <行政诉讼法>
中几种特殊类型诉讼的判决方式》,载 《法律适用》2016年第8期;陈思融:《论行政协议诉讼各类判决方式之关系》,载 《政
治与法律》2017年第8期。

关于该问题的研究,参见贺馨宇:《论PPP合同中单方解除、变更权的法律属性与控制机制》,载 《法律科学 (西北

政法大学学报)》2020年第3期。
关于该问题的研究,参见梁凤云:《行政协议案件的审理和判决规则》,载 《国家检察官学院学报》2015年第4期。
《最高人民法院关于审理行政协议案件若干问题的规定》第1条。
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无论是行政管理还是提供公共服务,其不可中断性决定了确保行政协议继续履行的重要性,行政

管理的一致性和公共服务的持续性,则进一步加持了行政协议继续履行的必要性。

行政机关可以在没有法律禁止性规定的情况下选择以订立行政协议替代作出行政决定,这在

行政法理论上已经成为一种通说。在行政协议履行过程中,法律承认行政机关有基于行政优益权

的单方变更、解除行政协议的决定权。〔6〕尽管行政机关行使行政优益权的目的是保护国家利益、

社会公共利益,但不能否认的是,它对行政协议继续履行构成了一个重大挑战或者威胁,严重影

响了行政协议的安定性。行政协议继续履行判决是法院以国家强制力为后盾作出的,其强制行政

机关继续履行行政协议,具有调和行政优益权与行政协议的安定性之间价值冲突的功能。从私法

角度看,“继续履行是违约责任的一种形式,具有国家强制性,不是单纯的合同义务的履行。继

续履行能够使得债权人尽可能实现其利益,避免了赔偿损失计算的困难,强调了合同的法律约束

力”〔7〕。这一理由同样适用于行政协议。因为,即便是行政机关出于公共利益需要单方变更、解

除行政协议,或者是不依法履行、不依约履行行政协议,都不足以否定 “合同必须履行原则”的

法律价值。行政机关无论基于什么理由不履行行政协议,只要在法律上得不到法院的支持,法院

就有权判决行政机关继续履行行政协议,以此担保行政协议的安定性。行政协议继续履行判决对

行政协议安定性的担保,主要体现在如下两个方面:

一是涉及违法变更、解除行政协议的继续履行判决。《最高人民法院关于审理行政协议案件

若干问题的规定》(以下简称 《行政协议解释》)第16条第3款规定:“被告变更、解除行政协

议的行政行为违法,人民法院可以依据行政诉讼法第78条的规定判决被告继续履行协议、采取

补救措施;给原告造成损失的,判决被告予以赔偿。”在行政协议履行过程中,若遇有继续履行

可能严重损害国家利益、社会公共利益的情形,行政机关有权作出变更、解除行政协议的行政行

为。〔8〕从行政协议所具有的行政性而言,行政优益权可以在法理上获得证成,但从行政协议的

契约性角度看,它却是影响行政协议安定性的最大因素,增加了行政机关履行行政协议的不确定

性。因此,针对因行政机关变更、解除行政协议引起的争议,法院应当严格审查变更、解除行政

协议行为的合法性,若具有 《行政诉讼法》第70条规定情形,可以判决撤销违法变更、解除行

政协议行为,并根据 《行政协议解释》第16条第3款规定,判决行政机关继续履行行政协议。

此种 “撤销判决+继续履行判决”的制度安排,可以最大限度地确保行政协议的安定性。

二是涉及不依法履行、未按照约定履行的继续履行判决。 《行政协议解释》第19条规定:

“被告未依法履行、未按照约定履行行政协议,人民法院可以依据行政诉讼法第78条的规定,结

合原告诉讼请求,判决被告继续履行,并明确继续履行的具体内容;被告无法履行或者继续履行

无实际意义的,人民法院可以判决被告采取相应的补救措施;给原告造成损失的,判决被告予以

赔偿。”行政机关不依法履行、未按照约定履行行政协议,行政相对人基于行政协议产生的合理

预期就可能会落空,同时也可能会影响 “行政管理或者公共服务目标”的实现。因此,法院应当
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参见 《最高人民法院关于审理行政协议案件若干问题的规定》第16条。
黄薇主编:《中华人民共和国民法典释义》,法律出版社2020年版,第413 414页。
参见最高人民法院编著:《关于审理行政协议案件若干问题的规定理解与适用》,人民法院出版社2020年版,第228

230页。
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严格审查行政机关不依法履行、未按照约定履行行为的合约性。不依法履行所指向的义务是法定

的,基于依法行政原则,行政机关必须履行;未按照约定履行所指向的义务是约定的,基于诚信

原则,行政机关也必须履行。当然,遇有法定事由行政机关可以不履行行政协议法定或者约定的

义务,但若法定事由未成就,法院可以根据 《行政协议解释》第19条规定,判决行政机关继续

履行行政协议。本情形中,法院判决行政机关继续履行行政协议时,需要 “结合原告诉讼请求”。

也就是说,如果原告诉讼请求中没有继续履行内容,那么法院并非要作继续履行判决,也可以选

择赔偿判决。之所以作出这样的规定,是因为行政机关不依法履行、未按照约定履行是一种违反

约定的行为。不过,从行政协议目的看,行政协议继续履行判决应是较优选择。

(二)继续履行判决的外部关系

继续履行判决的外部关系是指继续履行判决与行政诉讼其他判决之间的关系。关于这个问

题,自行政协议纳入行政诉讼受案范围以来,学理上一直是存有争议的。1989年 《行政诉讼法》

第54条第1款第4项针对行政机关 “不履行或者拖延履行法定职责”创设了履行法定职责判决,

2014年修正的 《行政诉讼法》在保留履行法定职责判决的同时,在第73条中针对行政机关 “依

法负有给付义务”创设了给付判决,同时,在第78条中创设了行政协议继续履行判决。对此,

有学者认为:“《行政诉讼法》中的行政协议判决本质上并非基础判决形式,而是对于行政性合同

纳入行政诉讼后的判决形式之补充。且其具体判决形式,比如继续履行之判决,也能被容纳进既

有的行政行为判决方式中。”〔9〕这一观点将 《行政诉讼法》第78条规定的行政协议继续履行判

决定位为其他行政诉讼判决的补充,并认为它能被其他行政诉讼判决所吸收,不承认行政协议继

续履行判决的独立性。该学者继而认为:“履行判决是指人民法院经过对行政案件的审查,确认

被告存在应当履行而不履行法定职责的行为,而作出判决行政机关在一定期限内履行其法定义务

和职责的一种判决形式。新 《行政诉讼法》中的履行判决中增加了给付和履行协议等情形。”〔10〕

这一观点进一步明确给付判决和行政协议继续履行判决都属于履行法定职责判决的范畴。也有学

者认为:“根据行政诉讼法规定,我国行政诉讼判决方式类型主要有驳回原告诉讼请求判决、撤

销或撤销重作判决、限期履行法定职责判决、给付判决、确认违法判决、确认无效判决、变更判

决七大类型。行政协议案件适用行政诉讼法规定的以上7类判决方式,不存在独立的行政协议案

件判决方式。”〔11〕与前一种观点相比,此种观点认为对行政协议案件进行判决时,法院可以在上

述七种行政诉讼判决方式中选择,在上述七种行政诉讼判决方式之外,不存在独立的行政协议判

决方式。上述两种观点的共性是否认行政协议继续履行判决的独立性,认为其可以被履行法定职

责判决或者给付判决吸收。本文认为,基于 《行政诉讼法》的立法逻辑,从体系解释角度看,

《行政诉讼法》第78条规定的行政协议继续履行判决是一种独立的行政诉讼判决方式,专门适用

于行政协议诉讼争议。因此,在行政诉讼判决方式体系中,行政协议继续履行判决是一种可以单

列 “门户”的判决方式。行政协议继续履行判决的外部关系如下:
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侯丹华:《房屋征收补偿案件判决方式整体检视与适用完善》,载 《法律适用》2023年第6期,第124页。
侯丹华:《新 <行政诉讼法>中几种特殊类型诉讼的判决方式》,载 《法律适用》2016年第8期,第29 30页。
郭修江:《行政诉讼判决方式的类型化———行政诉讼判决方式内在关系及适用条件分析》,载 《法律适用》2018年第

11期,第10页。
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1.与履行法定职责判决的关系

1989年 《行政诉讼法》第54条第3项规定:“被告不履行或者拖延履行法定职责的,判决其

在一定期限内履行。”2014年修正的 《行政诉讼法》第72条改为 “人民法院经过审理,查明被告

不履行法定职责的,判决被告在一定期限内履行。”尽管新旧 《行政诉讼法》表述有所不同,但

在学理上,在履行法定职责判决是判令行政机关作出行政决定这一点上是有共识的,实务也没有

偏离这个共识。在与行政协议继续履行判决的关系上,争点在于法定职责中的 “法”是否包括行

政协议中的约定义务。有学者将 “法定职责”中的 “法”扩大到 “行政协议、行政承诺等合意行

为产生的履行义务”,从而将行政协议继续履行判决纳入履行法定职责判决之中。〔12〕将法定职责

中的 “法”扩大到行政协议当事人之间合意产生的约定义务,从监督行政机关依法行使职权角度

看是有意义的,但从 《行政诉讼法》立法原旨上看并非如此。因为 “不履行的是法定职责,即法

律法规明确规定的职责,原则上约定职责、后续义务等不属于本判决适用情形,应当作为行政协

议争议解决”〔13〕。案例也显示,法院在行政协议继续履行判决中要求行政机关继续履行的方式、

手段并非仅限于制定法依据,约定义务条款也是裁判依据,所以,行政协议继续履行判决很难说

是履行法定职责判决中的一个子判决,而是一个相对独立的行政诉讼判决。

2.与给付判决的关系

1989年 《行政诉讼法》第11条第6项将 “没有依法发给抚恤金”纳入受案范围,因没有创

设给付判决,法院只好用履行法定职责判决来替代。从 “没有依法”的表述看,适用履行法定职

责判决也说得过去。2014年修正的 《行政诉讼法》第73条规定:“人民法院经过审理,查明被告

依法负有给付义务的,判决被告履行给付义务。”虽然履行法定职责判决性质上也是一种给付判

决,但是,从立法本意上看给付判决是 “专门针对行政给付行为设置的相应判决”〔14〕,因此,给

付判决与履行法定职责判决在适用范围上是不同的。〔15〕从功能上看,“给付判决的设立弥补了履

行判决等判决类型的不足,丰富了行政诉讼判决类型,同时不仅保证了撤销判决、履行判决等判

决类型无法作出回应的原告实体法上的给付请求权有了救济获得回应的途径,还保障了对公民给

付请求权的救济的周延性”〔16〕。2018年 《最高人民法院关于适用 <中华人民共和国行政诉讼法>

的解释》(以下简称 《行诉解释》)第92条对给付判决适用作出了细化规定,即原告申请被告依

法履行支付抚恤金、最低生活保障待遇或者社会保险待遇等给付义务的理由成立,被告依法负有

给付义务而拒绝或者拖延履行义务的,人民法院可以根据行政诉讼法第73条的规定,判决被告

在一定期限内履行相应的给付义务。《行诉解释》将给付判决适用范围限于支付抚恤金、最低生

活保障待遇或者社会保险待遇等给付义务,旨在进一步区分与行政协议继续履行判决的不同点。

从诉讼类型化一般理论看,行政协议继续履行属于给付判决,但因有 《行政诉讼法》第73条的
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〔12〕

〔13〕
〔14〕
〔15〕

〔16〕

参见梁凤云:《行政诉讼讲义》(下),人民法院出版社2022年版,第976 977页。相同的观点还可参见江必新主

编:《中华人民共和国行政诉讼法及司法解释条文理解与适用》,人民法院出版社2015年版,第484页。
信春鹰主编:《中华人民共和国行政诉讼法释义》,法律出版社2014年版,第193页。
同上注,第194页。
参见全国人大常委会法制工作委员会行政法室编著:《中华人民共和国行政诉讼法解读》,中国法制出版社2014年

版,第203页。
程琥主编:《行政判决方式疑难问题解析和实务指引》,人民法院出版社2023年版,第127页。
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限制性规定,给付判决无法包含第78条规定的行政协议继续履行判决。法院判决行政机关继续

履行行政协议,作为原告来说,他关心的是行政协议履行的结果,而不是行政机关履行行政协议

的方式、手段,所以,难说行政协议继续履行判决是给付判决的一个子判决。
(三)继续履行判决的内部关系

继续履行判决的内部关系是指继续履行判决与行政协议其他判决方式之间的关系。根据 《行
政诉讼法》第78条的规定,当法院认定行政机关不依法履行、未按照约定履行或者违法变更、

解除行政协议之后,法院可以作出继续履行判决、采取补救措施判决和赔偿判决,若变更、解除

协议合法,则法院可以作出补偿判决。基于此,行政协议继续履行判决与采取补救措施判决和赔

偿、补偿判决构成了行政协议判决的内部关系,由此也引出如下两个问题:其一,原告是否有权

选择判决方式。我们知道,《行政诉讼法》第78条源于 《民法典》第577条 [即 《合同法》(已
失效)第107条]。在私法上,我国采用继续履行、采取补救措施和赔偿损失三种并列的救济手

段,以债权人的选择权为主导,以法院的裁量权为辅助,灵活确定救济手段。因为,债权人是自

我利益的最佳判断人,能够更好地发挥法律的规范功能,保障裁判结果的妥当性。〔17〕在行政法

上是否可以采用这一私法救济方式适用规则,并非没有讨论空间。本文认为,基于行政协议所具

有的行政性,其内容并非全部都是双方当事人意思表示一致的产物,故在行政协议判决方式上由

法院依职权选择为妥,但也要充分考虑原告的诉讼请求。其二,行政协议继续履行判决与采取补

救措施判决和赔偿、补偿判决的关系为何。行政协议继续履行判决的功能在于维护行政协议的安

定性,与采取补救措施判决和赔偿、补偿判决的功能各异,因此,行政协议继续履行判决不具有

替代采取补救措施判决和赔偿、补偿判决的功能,法院可以视案件具体情况或并列适用,或单独

适用。

1.与补救判决的关系

补救判决是法院责令行政机关对行政协议采取补救措施的判决。所谓补救措施是指在行政协

议合法有效的前提下,行政机关采取的消除争议或者缓解矛盾的措施。〔18〕在 《行政诉讼法》第

78条规定中,次序上补救判决是放在行政协议继续履行判决之后的,但这并不意味着它们之间

存在先后适用的关系,即不能适用行政协议继续履行判决时,才能适用采取补救措施判决。法院

在作出继续履行判决时是否同时可以适用补救判决,需要根据案件具体情况而定。因为,“对于

违约责任的承担方式,在协议具备继续履行条件的情形下,一般优先采取的判决方式应当是采取

补救措施,以确保各方利益得到均衡保护”〔19〕。

为厘清两者关系,《行政协议解释》作了如下区分:(1)在行政机关变更、解除行政行为违

法时,法院可以作出行政协议继续履行或者补救判决,此时,两者为并列且选择的关系。法院即

使没有作出行政协议继续履行判决,也可以单独适用补救判决。在 “河南省淅川县马蹬镇北山村

李凹村民小组诉淅川县自然资源局行政协议案”中,被告发现存在6.1125亩土地所有权及使用

权争议后,未依法实施行政优益权,未对涉案的土地征收协议进行变更或者部分撤销,而是直接
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〔17〕
〔18〕
〔19〕

参见韩世远:《合同法总论》,法律出版社2018年版,第774页。
参见梁凤云:《行政协议案件适用合同法的问题》,载 《中国法律评论》2017年第1期,第54页。
林劲标:《特许经营权重复许可的效力认定及归责》,载 《人民司法·案例》2020年第8期,第98页。
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将相关补偿费用支付给寇家组及其他村组。对此,一审法院认为:“在本案协议履行过程中,实

质上已经出现了土地所有权和使用权争议,在这一争议解决之前,涉案征地补偿协议的合法性不

能确定,本案不能直接判令被告依照约定向原告支付涉案6.1125亩土地的补偿费用……本案应

当适用补救措施判决,督促行政机关依法解决本案实质争议。”〔20〕有学者认为:“在特殊情形下,

即在被告违法单方变更、解除行政协议时,法院作出履行判决的同时,应作出补救判决要求被告

撤销单方变更、解除行政协议的行政行为,以恢复原协议的效力。”〔21〕此观点可以商榷。本文认

为,在行政机关违法变更、解除行政协议的情况下,法院可以依照 《行政协议解释》第16条第2
款规定,判决撤销或者部分撤销变更、解除行政行为。从避免诉累角度,在此种情形下,法院可

用撤销判决来代替补救判决———如果补救的内容是 “要求被告撤销单方变更、解除行政协议的行

政行为,以恢复原协议的效力”的话。

(2)在行政机关不依法履行、未按照约定履行时,若存在无法履行的情形或者行政协议继续

履行对原告来说无实际意义,法院可以作出补救判决。此时的补救判决具有消除行政机关不依法

履行、未按照约定履行而产生的不利后果的功能,但不包括赔偿、补偿的内容。若此,是否可以

反推出一个结论:在行政机关不依法履行、未按照约定履行时,若不存在行政协议无法履行或者

继续履行行政协议无实际意义的情形,法院只能作行政协议继续履行判决。本文认为,《行政协

议解释》在此创设这一补救判决的适用条件,并不是要表达 “没有补救判决适用条件时法院只能

适用行政协议继续履行判决”,这仅仅是一种特别情形的强调,并不否定法院在作出行政协议继

续判决同时并用补救判决。

2.与赔偿、补偿判决的关系

在行政协议诉讼中,赔偿、补偿判决是涉及财产权的判决方式,与行政协议继续履行判决共

列于 《行政诉讼法》第78条之中,都是违约责任的承担方式。有所不同的是,赔偿判决可以与

行政协议继续履行判决同时适用,也可以独立于行政协议继续履行判决适用。补偿判决归因于行

政机关合法变更、解除行政协议行为,与行政协议继续履行判决之间没有关联性。

就赔偿、补偿判决与行政协议履行判决的关系:(1)关于赔偿判决。赔偿判决是行政机关不

依法履行、未按照约定履行或者违法变更、解除行为损害原告财产权时法院作出的判决。财产损

失的计算一般应当适用 《国家赔偿法》相关规定,但原告要求按照约定的违约金条款或者定金条

款予以赔偿的,法院应予支持。赔偿判决不仅仅是对原告基于行政协议履行可以获得的权益的填

补,更是国家为了维护 “客观秩序”应当支付的成本。行政协议继续履行判决不排斥赔偿判决,

因为,如果行政机关违法、违约收益大于履行协议,若不强制其继续履行行政协议,原告基于行

政协议的权利就难以获得法律的有效保护,所以,即使行政机关承担赔偿责任之后,也不能免除

其继续履行协议的义务,否则,赔偿就可能成为行政机关违约的一种激励。有时,在法院作出行

政协议继续履行判决或者补救判决之后,原告若有赔偿请求也可以另案提起。在 “漳州市福景房

地产开发有限公司诉漳州市芗城区政府行政协议案”中,二审法院认为:“本案中,福景公司未
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河南省淅川县人民法院 (2022)豫1326行初23号行政判决书。
陈思融:《论行政协议诉讼各类判决方式之关系》,载 《政治与法律》2017年第8期,第152页。
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明确芗城区政府未按照约定履行 《合作协议书》给其造成的具体损失并提交相应的证据材料,故

本院在本案中只判决芗城区政府采取相应的补救措施,福景公司如若因芗城区政府未依约履行案

涉 《合作协议书》的行为造成损失的,可依法另行主张。”〔22〕(2)关于补偿判决。补偿判决是法

院基于行政机关合法变更、解除协议或者因法定事由不履行协议,致使原告财产权受到损失作出

的判决。这里涉及两种情况:其一,行政机关行使行政优益权变更、解除行政协议,阻却了行政

协议继续履行;其二,行政机关依法行使职权,导致原告履行不能、履行费用明显增加或者遭受

财产损失。两种情况都不存在法院同时作出行政协议继续履行判决的可能。

三、行政协议继续履行判决之裁判要件

在厘清行政协议继续履行判决的内、外部关系之后,讨论行政协议继续履行判决的裁判要件

是从关系论转为本体论的逻辑必然。 《行政协议解释》第9条规定,原告提起行政诉讼,可以

“请求判决行政机关依法履行或者按照行政协议约定履行义务”。因行政诉讼未严格遵循 “诉判一

致”规则,在行政协议继续履行裁判时,原告诉讼请求并不是行政协议继续履行判决的裁判要

件。结合 《行政诉讼法》第78条和 《行政协议解释》等相关规定,行政协议继续履行判决的裁

判要件如下:

(一)诉争行政协议合法有效

无论诉争行政协议的诉因为何,行政协议合法有效是继续履行判决的前提要件。行政协议合

法有效意味着通过行政协议形成的权利义务关系可以得到国家强制力的保障,若行政协议一方不

履行协议义务,另一方则有权通过国家强制力实现自己的协议权利。同时,行政协议合法有效也

意味着由行政协议形成的行政秩序获得法的安定性,任何一方都不得随意变更行政协议的内容。

诉争行政协议合法有效涉及判断行政协议无效、违法两个问题。

1.关于行政协议无效

关于判断行政协议无效的法规范依据,《行政协议解释》第12条规定:“行政协议存在行政

诉讼法第七十五条规定的重大且明显违法情形的,人民法院应当确认行政协议无效。人民法院可

以适用民事法律规范确认行政协议无效。”这一规定可分为两个问题:其一,《行政诉讼法》第75
条规定是判断行政协议无效的依据。《行政诉讼法》第75条采用 “重大且明显违法”标准否定行

政行为的法效力,使之自始无效、绝对无效,其要旨在于否定行政行为的存续力。其二,民事法

律规范中有关无效的规定也是判断行政协议无效的法依据。《民法典》关于合同无效的规定,如

违反法律、行政法规的强制性规定,违背公序良俗等,其法律后果是 “民事法律行为自始没有法

律效力”〔23〕,其要旨在于限制契约自由。

《民法典》有关民事法律行为无效的价值取向不同于 《行政诉讼法》第75条规定,因此,需

要在适用中协调两者不同的价值取向。具体方法如下:其一,适用次序。从 《行政协议解释》第
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福建省高级人民法院 (2021)闽行终589号行政判决书。
《民法典》第153条。
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12条规定中的逻辑看,《行政诉讼法》第75条应当具有适用上的优先性。也就是说,《行政协议

解释》第12条第2款相对于第1款来说仅具有补充性,只有在穷尽 《行政协议解释》第12条第

1款适用空间的前提下,才能考虑适用第2款。因此,无论我们怎样强调行政协议具有契约性,

但在适用民事法律规范判断无效性的次序上,它只能是补充性。其二,适用转介。在 《行政协议

解释》第12条第1款没有适用空间的前提下,如果我们直接适用第2款,则有可能导致判断行

政协议无效发生价值偏离,不利于行政协议目的的实现。因此,应当把 《行政诉讼法》第75条

作为转介条款,将 《行政协议解释》第12条第2款所指向的 “民事法律规范”切入其中,借助

《行政诉讼法》第75条立法目的限缩 《行政协议解释》第12条第2款的适用范围。具体内容是,

通过转介条款的适用方式,将 “民事法律规范”判断无效中未达到 “重大且明显违法”的情形,

排除在行政协议无效范围之外,借助于补正方式尽可能使行政协议不失法效力,旨在确保行政协

议法效力的安定性。行政协议无效是一个价值判断,无论是适用 《行政诉讼法》第78条还是

《民法典》的相关规定,都不能机械、僵硬地理解与引用。行政机关为了实现行政管理或者公共

服务目标而订立行政协议,这是判断行政协议是否无效时最为重要的价值指引,因此,应当尽可

能限缩行政协议无效情形的范围。实务中,如 “在田井华等诉江苏省姜堰经济开发区管理委员会

行政协议案”中,二审法院认为:“不能一概以征收、搬迁补偿协议约定的数额超出安置方案等

文件或评估报告确定的数额为由,认定协议损害社会公共利益,并据之认定协议无效。本案中,

案涉补偿安置协议虽与补偿安置方案及会议纪要确定标准存在不一致之情形,但结合本案具体情

形,在依法行政原则、社会公共利益原则与保护相对人信赖利益、诚实信用、意思自治等基本原

则之间综合衡量,本院综合认定案涉补偿安置协议合法有效。”〔24〕

2.关于行政协议违法

行政协议无效固然起因于违法,但违法并不当然导致行政协议无效。“合法、违法是以法律

规范为参照的单一维度判断,而效力判断本质上属于价值判断。合法性属于效力判断过程中的一

个步骤,效力判断还包括合目的性、效率等价值判断。”〔25〕因此,在行政协议违法情形中区分行

政协议违法且无效、违法但有效具有重要的实益。一方面,如前所述,在审理行政协议争议时,

法院应当尽可能限缩行政协议违法且无效情形的范围,划定与行政协议违法但有效的边界,充分

实现行政协议的制度性价值。正如有学者所言:“违法之行政契约,除有无效事由外,其法律效

力不受影响,具有高于行政处分之存续力。”〔26〕另一方面,确认行政协议违法但有效,在行政相

对人获得行政赔偿前提下,有利于实现公益与私益的平衡。

一个被认定为违法的行政协议,在排除无效情形之后,它与合法行政协议一样,构成了行政

协议继续履行判决的前提条件。这是因为 “违法对契约之效力不生影响。契约当事人之一方仍须

履行契约,不能因契约违法而透过撤销、终止或解除契约,免除契约上之义务”〔27〕。这里所谓

“不能因契约违法而透过撤销、终止或解除契约,免除契约上之义务”,应当是指违法事由不构成
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〔24〕
〔25〕
〔26〕
〔27〕

江苏省泰州市中级人民法院 (2020)苏12行终285号行政判决书。
江必新:《行政协议的司法审查》,载 《人民司法·应用》2016年第34期,第10页。
李建良主编:《行政契约之发展现况与前景》,新学林出版股份有限公司2016年版,第28页。
同上注,第123页。
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行政机关变更、解除行政协议的理由,否则,在确认行政协议违法但有效前提下法院作出行政协

议继续履行判决,其履行基础可能会被行政机关变更、解除行政协议掏空。实务中,一个违法的

行政协议究竟是确认违法且无效还是违法但有效,法院具有较大的裁量空间。如果法院立场摇

晃,价值迷失,那么能否作出行政协议继续履行判决,实难预期。因此,法院的确需要一个正确

的行政协议价值观引领,否则,行政协议制度难以发挥应有的法功能,还可能成为行政机关逃避

继续履行行政协议责任的避风港。

(二)行政机关违法、违约事实成立

当行政机关不履行行政协议的违法、违约事实成立时,法院就可以作出行政协议继续履行判

决,因此,行政机关违法、违约事实成立是裁判要件之一。其可分为如下两个子要件:

1.违法变更、解除行政协议

变更、解除行政协议是行政机关单方作出的行政决定,具有改变行政协议内容、终止行政协

议等法效力。行政机关并非不能变更、解除行政协议,若符合法律规定,行政机关变更、解除行

政协议可以阻却法院作出行政协议继续履行判决。行政机关变更、解除行政协议法定依据有:其

一,基于保护国家利益、社会公共利益需要变更、解除行政协议。如在履行行政协议过程中,可

能出现严重损害国家利益、社会公共利益的情形,行政机关有权进行变更、解除。〔28〕其二,基

于 《民法典》规定变更、解除行政协议。它主要有如下两种情形:(1)以情势变更为由变更、解

除行政协议;〔29〕(2)以合同目的不能实现、相对人根本违约等为由解除行政协议。〔30〕若行政

机关未遵循上述法定依据,则违法变更、解除行政协议事实成立。

基于行政决定法效力理论,行政机关一旦作出变更、解除行政协议决定,原有的行政协议在

法律上即不存在。一个颇有争议的问题是,如果法院认定行政机关变更、解除行政协议违法,那

么是否需要先撤销行政机关变更、解除行政协议决定,让行政协议在法律上获得 “重生”,然后

再判决继续履行。对此,有学者认为,如果认为行政机关作出变更、解除行政协议决定后,原有

的行政协议在法律上即不存在,这与立法原意不合,因为,若此,行政机关就可以随意变更、解

除行政协议,应该承认,虽然行政协议变更、解除了,但权利义务关系继续存在。〔31〕本文认为,

变更、解除行政协议本质上就是变更、解除权利义务关系。将行政协议和权利义务关系分开,并

据此推出权利义务关系可以脱离行政协议而独立存在,不合法理,本质上两者应该是同为一体,

互为依存。因此,基于行政决定法效力具有变动或者消灭权利义务的形成力,在行政机关违法变

更、解除行政协议事实成立基础上,法院直接判决行政协议继续履行,的确没有法律基础,针对

此种情形,法院应当判决撤销违法变更、解除行政协议决定,一并判决继续履行行政协议为妥。

2.未依法、未按照约定履行

未依法、未按照约定履行行政协议,是行政机关以行政决定之外的其他行为方式不履行行政

协议。其一,未依法履行。行政协议内容不都是双方意思表示一致的内容,其中有的是法律、法
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〔28〕
〔29〕
〔30〕
〔31〕

参见 《行政协议解释》第16条。
参见 《民法典》第533条。
参见 《民法典》第563条。
参见梁凤云:《行政协议司法解释讲义》,人民法院出版社2020年版,第198页。
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规和规章的规定,对此,双方不得以协商方式加以改变。因此,未依法履行中的 “法”是以行政

协议条款的方式重述法律、法规和规章的规定。另外,有时法律、法规和规章还会为规范行政协

议履行作出相关规定,因此未依法履行中的 “法”还包括行政协议之外的法律、法规和规章的规

定。行政机关未依法履行外在表现可以是作为,也可以是不作为。前者如未依照 《国有土地上房

屋征收与补偿条例》第21条第3款规定,对因旧城区改建征收个人住宅,被征收人选择在改建

地段进行房屋产权调换,但作出房屋征收决定的市、县级人民政府提供了不是改建地段或者离被

征收人住宅较远地段的房屋;后者如依照 《土地管理法》第48条第4款规定,在村民选择要求

以重新安排宅基地建房方式给予补偿的情况下,行政机关没有安排宅基地建房供村民选择。

其二,未按照约定履行。所谓 “约定”,即行政机关和行政相对人意思表示一致的合意。《民

法典》第509条规定:“当事人应当按照约定全面履行自己的义务。”此原则同样适用于行政协议

的履行。未按照约定履行可以分为两种情形:(1)预期违约。即在履行期限届满之前,行政机关

明确表示或者以自己的行为表明不再按照约定履行。对此,《行政协议解释》第20条规定:“被

告明确表示或者以自己的行为表明不履行行政协议,原告在履行期限届满之前向人民法院起诉请

求其承担违约责任的,人民法院应予支持。”如在 “赵某某诉济南市历城区人民政府不履行行政

协议案”中,历城区政府以 “重复安置”为由表示不再履行与赵某某订立的拆迁安置补偿协议。

对此,二审法院认为,历城区政府对赵某某在其他区域的拆迁安置房是否可以归为福利分房,既

未提供充分的证据或依据,亦未作出合理合法的解释说明。因此,历城区政府在履行协议时将涉

案拆迁安置房视为福利分房并以重复安置为由不履行协议,理据不足。〔32〕故二审法院判决历城

区政府继续履行与赵某某订立的安置补偿协议。(2)实际违约。即在履行期限届满之后,行政机

关未按照约定履行。如在 “张某春诉重庆市綦江区新盛镇人民政府不履行土地复垦行政协议案”

中,一审法院认为,新盛镇政府所举示的证据足以证明,该地块所涉复垦项目竣工后审查确认面

积为575m2。张某春退出农村建设用地应得的土地复垦补偿费用112168.13元,已领取首期付款

金额28513元,尚余83655.13元未领取。但新盛镇政府所举证据均不足以证明其已将剩余款项

依法支付,或者虽未依法支付但存在正当阻却事由。故新盛镇政府尚有83655.13元土地复垦补

偿费未支付给张某春,且其未及时足额支付的行为确给张某春造成资金占用损失,张某春要求支

付资金占用利息应当依法支持。〔33〕

在本要件中,因无行政机关单方作出的变更、解除行政协议决定,行政机关未依法、未按照

约定履行行为对行政协议本身不产生否定性法效果。对未依法、未按照约定履行为,若证据确

实、充分,法院可以认定违约事实成立。

(三)行政协议义务能够履行

无论是变更、解除还是不依法、未按照约定履行行政协议,行政机关应当履行的行政协议义

务只有在符合 “能够履行”要件时,法院才能作出行政协议继续履行判决,因此,如何判断行政
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〔32〕

〔33〕

参见最高人民法院行政审判庭编著:《行政协议典型案例裁判规则与评析》,人民法院出版社2021年版,第65页。
本案为最高人民法院发布第二批行政协议诉讼典型案例 (2022)之一。

参见重庆市大渡口区人民法院 (2017)渝0104行初135号行政判决书。本案为最高人民法院发布第一批行政协议诉

讼典型案例 (2021)之三。
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协议义务 “能够履行”,是本裁判要件能否成立的关键点。《行政协议解释》第19条第2句规定:

“被告无法履行或者继续履行无实际意义的,人民法院可以判决被告采取相应的补救措施;给原

告造成损失的,判决被告予以赔偿。”根据这一规定,只要排除 “无法履行”和 “继续履行无实

际意义”情形,本裁判要件即可成立。因此,判断行政协议义务 “能够履行”可以转化为法院如

何认定 “被告无法履行或者继续履行无实际意义”。

1.无法履行

行政协议 “无法履行”是一种因客观原因导致的履行不能。它有两种情形:其一,法律上或

者事实上履行不能。法律上履行不能是指行政协议继续履行存在法律上的障碍。如因法律、政策

变更、废止等原因,导致行政机关继续履行不具有合法性。事实上履行不能主要是指因自然灾害

等不可抗力事由,导致行政机关履行行政协议遇到无法排除的障碍,如标的物已经毁损或者灭

失、土地经规划调整另作他用且不可逆转等。如在 “肖某涛诉重庆市大足区龙水镇人民政府继续

履行拆迁行政协议案”中,二审法院认为:“本案中,龙水镇政府已就案涉承诺所涉 ‘住宅

449.93m2’安置补偿问题履行完毕,按照协议约定,其还应当对肖某涛的门市在大足区老玉龙

路按照拆一还一的方式进行安置。鉴于案涉承诺载明的安置位置现已建成城市道路及由开发商修

建了 ‘锦绣龙都’楼盘,因此,该承诺中涉及 ‘门市398.65m2 安置位置于老龙玉路’的内容客

观上履行不能。因承诺中载明的肖某涛户应当安置的398.65m2 门市未足额补偿到位,按照上述

规定,龙水镇政府应当采取相应的补救措施。”〔34〕需要指出的是,情势变更不属于无法履行的情

形,因为,在情势变更情形之下,若行政机关继续履行行政协议对行政相对人明显不公,行政相

对人可以诉请法院变更或者解除行政协议。

其二,继续履行基础丧失。行政协议履行基础是互相信任,如果双方已经缺少互信,继续履

行协议也就丧失了合作基础。《民法典》第509条第2款规定:“当事人应当遵循诚信原则,根据

合同的性质、目的和交易习惯履行通知、协助、保密等义务。”此诚信原则也同样可以适用于行

政协议履行过程中。如在 “梧州市星华投资有限公司、深圳市欧富创展投资有限公司诉梧州市人

民政府不履行行政协议案”中,二审法院认为:“涉案的地质灾害综合整治和土地一级开发建设

项目自2014年以来,已经实质停滞多年,各方当事人曾多次协商、接洽均无实质性结果,现又

相互推诿责任,经本院协调也无法化解各方矛盾,因此各方当事人已经失去信任、互助和协作的

意愿,涉案的 《合作投资协议书》《补充协议》也已经丧失了继续履行的协作基础。……若本院

判决梧州市政府继续履行涉案协议,则会陷入协议僵局,将损害国家利益、社会公共利益,亦会

损害星华公司、鸥富公司的合法权益。”〔35〕

2.继续履行无实际意义

在判定行政机关能够履行行政协议义务之后,法院还需要进一步判断继续履行是否还有实际

意义,若否,即便行政机关所负的行政协议义务能够履行,也构成阻却法院作出行政协议继续履

行判决的法定事由。继续履行 “无实际意义”主要体现在:其一,继续履行协议义务不能实现订
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〔34〕
〔35〕

重庆市第一中级人民法院 (2021)渝01行终320号行政判决书。
广西壮族自治区高级人民法院 (2020)桂行终838号行政判决书。
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立行政协议的目的。行政协议的目的是 “实现行政管理或者公共服务的目标”,同时,每一个行

政协议还有自己特定的协议目的。行政协议之所以发生争议,是因为有一方或者双方主观上不愿

意履行协议义务,或者客观上有阻却当事人履行协议义务的障碍,但无论何种情形,原有继续履

行协议的基础可能已经发生了变化,此时,如果法院判决继续履行行政协议,有时则无助于行政

协议目的实现。如在 “漳州市福景房地产开发有限公司诉漳州市芗城区人民政府行政协议案”

中,二审法院认为:“由于案涉 《合作协议书》中原本约定由福景公司负责进行前期投资开发的

B地块,已于2021年9月29日由漳州市自然资源局予以公开出让拍卖,并由漳州城投置业有限

公司拍得,因此 《合作协议书》客观上已不具备继续履行的条件,合同目的已无法实现,且芗城

区政府亦明确表示不会继续履行 《合作协议书》。故原审判决撤销芗城区政府作出的解除 《合作

协议书》并对福景公司提出的关于继续履行的请求依法重新作出处理已没有实际意义。”〔36〕本案

中,双方订立 《合作协议书》的目的是开发B地块,但该地块却被自然资源局拍卖给了他人,如

果法院判决继续履行协议,由被告提供另外地块,也难以实现 《合作协议书》的目的。

其二,继续履行协议义务无助于行政相对人一方协议权益的实现。行政相对人之所以愿意与

行政机关订立行政协议,是因为借助行政机关履行行政协议义务,可以预期实现自己的权益,有

时,与行政决定相比,他可能获得更大的权益。但是,因行政机关变更、解除或者不履行协议等

原因,即使行政机关继续履行行政协议,行政相对人也无法实现自己的权益。如行政机关将安置

店面房变更为住房,且客观上已经没有了店面房,这对于希望通过安置店面房继续从事餐饮业的

被补偿人来说,判令行政机关继续履行协议并不能实现他预期的补偿权益。

(四)继续履行不损害公共利益、相对人和第三人权益

行政协议继续履行不得损害既存的合法权益,无论是公益还是私益。对此,法院应当从以下

三个方面进行审查:其一,公共利益。行政机关是公共利益的代表人,具有维护公共利益的职

责。《行政协议解释》第16条规定,在履行行政协议过程中,可能出现严重损害国家利益、社会

公共利益的情形,行政机关有权作出变更、解除协议的决定。若行政机关变更、解除协议决定因

不合法被撤销,是否要判决行政机关继续履行行政协议,法院还必须审查判令行政机关继续履行

行政协议是否会损害公共利益。实务中,如行政协议订立时因缺乏事实依据,如征收中把集体土

地当作国有土地,在履行过程中行政机关作出解除协议决定,若法院要判决行政协议继续履行,

则需要查明是否会损害公共利益。如在 “程某敏诉济南市济阳区住房和城乡建设局等强制性拆迁

补偿案”中,一审法院认为:“本案因原告与两被告签订的 《国有土地上住宅房屋征收补偿协议》

依据的国有土地使用证所载事实有误,涉案房屋所占土地系集体土地,并非国有土地,原告房屋

不属于国有土地上的房屋,两被告与原告签订的涉案征收补偿协议缺乏事实上的基础,如继续履

行该协议将导致国有资产流失,损害公共利益,……”〔37〕

其二,相对人权益。保护相对人权益可以激励其履约、守约。如在行政协议履行过程中遇有

情势变更情形,继续履行协议将对相对人产生显失公正,法院就不能以维护公共利益的名义判决
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〔36〕
〔37〕

福建省高级人民法院 (2021)闽行终589号行政判决书。
山东省商河县人民法院 (2020)鲁0126行初62号行政判决书。
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行政协议继续履行;即使是为了保护公共利益继续履行协议,也应当判令行政机关承担补偿责

任,以充分保护相对人权益。实务中,由于各种主客观原因导致双方之间丧失了信任基础,没有

了继续合作的愿意,此时,即使行政协议合法有效,法院也不应当作出行政协议继续履行判决。

当然,如果经当事人自愿协商一致,行政协议继续履行判决的基础也是可以恢复的。如在征地补

偿安置协议中,因安置房被政府移作他用不能及时交付,导致行政协议不能继续履行,若相对人

愿意接受货币安置,则会使诉争行政协议获得可履行性。

其三,第三人权益。与民事合同不同是,合同相对性原则在行政协议中存在例外,在一定条

件下会有行政协议的第三人,如认为征收征用补偿协议损害其合法权益的被征收征用土地、房屋

等不动产的用益物权人、公房承租人。因此,法院在作出行政协议继续履行判决时,必须充分考

虑第三人的合法权益是否受到行政协议继续履行的损害。若两者不可调和,应判令行政机关或者

行政相对人给予第三人补偿。

行政协议是多方利益的交汇点、矛盾冲突点,因此,法院在是否作出行政协议继续履行判决

时,应当在尊重、激励守约和惩罚、贬损违约之间进行价值权衡,平衡上述三者的利益冲突。在利

益冲突的状况下,若法院选择其中一方利益加以保护,可能会减损另外两方的利益,从行政协议继

续履行的可接受性角度看,法院必须承担裁判理由的充分说明义务,使行政协议继续履行判决具有

合法性和正当性,同时,对合法权益受损方应当由责任方 “采取补救措施”“赔偿损失”等。

四、行政协议继续履行判决之适用规则

在行政协议诉讼中,行政协议继续履行判决是回应原告请求行政机关依法、依约履行协议的

核心裁判方式,其适用规则的厘清直接关系行政协议效力的实质保障与公私利益的均衡实现。以

下论述围绕诉判一致、实体性裁判与履行内容明确具体三项规则展开。三项规则层层递进,契合

了行政协议继续履行判决 “内外部关系—裁判要件—适用规则”的体系化思考逻辑。这既为法院

提供操作指引,亦为当事人权益的司法救济划定清晰边界。

(一)诉判一致

原告诉讼请求与法院裁判之间的关系是诉讼法中的一个基础性论题。在民事诉讼中,诉判一

致是法院必须遵守的裁判规则,法院裁判应当直面原告诉讼请求,无诉即无判。但是,一直以

来,行政诉讼中诉判一致并不是法院必须遵守的裁判规则。一般认为,行政诉讼诉判不一致是

“监督行政机关依法行使职权”这一行政诉讼立法目的所决定的。它要求法院裁判除了需要回应

原告诉讼请求外,还要审查不在诉讼请求范围内的、与行政机关依法行使职权相关的事项。若法

院裁判遵循诉判一致规则与 “监督行政机关依法行使职权”之间发生冲突,那么,诉判不一致可

能就无法避免。其实,正如有学者所言,坚持行政诉讼的诉审判一致性原则,仍然是在行政诉讼

程序中适用行政实体法要求,而准确地适用法律本身就是在维护公益,故而,诉审判一致性原则

并不是放弃对公益的维护。〔38〕也就是说,诉判一致规则与 “监督行政机关依法行使职权”并不
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〔38〕 参见王贵松:《行政诉讼的诉审判一致性》,载 《中国法学》2024年第2期,第62页。
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冲突,因为,法院为了平衡利益冲突,行政诉讼有多种判决方式可供选择。

行政协议诉讼因具有行政性和契约性的特点,在法院裁判回应原告诉讼请求上与其他行政诉

讼种类是否有所不同,值得进一步分析。《行政协议解释》第9条规定行政协议诉讼请求之一是

“请求判决行政机关依法履行或者按照行政协议约定履行义务”。这一诉讼请求包含如下内容:

(1)行政相对人必须通过法院裁判强制行政机关继续履行行政协议;(2)行政相对人有权要求行

政机关全面履行行政协议的约定;(3)继续履行行政协议不排斥补救判决;(4)在继续履行无障

碍的前提下不接受以赔偿代替继续履行。针对这一诉讼请求,法院裁判应当如何作出回应,可依

照行政协议引起争议的成因分述如下:

第一,关于违法变更、解除行为引起的争议,《行政协议解释》第16条第3款规定:“被告

变更、解除行政协议的行政行为违法,人民法院可以依据行政诉讼法第七十八条的规定判决被告

继续履行协议、采取补救措施;给原告造成损失的,判决被告予以赔偿。”基于行政优益权行政

机关行使行政协议变更、解除权引起的争议中,《行政协议解释》第16条第3款没有规定法院裁

判需要考虑原告诉讼请求。之所以作出这样的规定,理由不外是受行政诉讼立法目的的引领,针

对违法变更、解除这类单方的权力性行为,“监督行政机关依法行使职权”仍然是必要的。《行政

协议解释》第16条第3款未提及原告诉讼请求对法院裁判的某种限定,隐含了法院如何裁判

“违法变更、解除行为”,与 “诉讼请求”之间没有法律上的内在联系。在行政协议诉讼中,请求

继续履行协议通常是原告首选,但是,原告从充分维护自身合法权益角度考虑,还可能有其他诸

如撤销行政协议等诉讼请求,此时,《行政诉讼法》第78条显然不能满足原告诉讼请求。《行政

协议解释》在 《行政诉讼法》第78条之外创设了确认违法判决、撤销判决、解除协议判决等判

决方式,可以看作是一种推进行政协议诉讼遵循诉判一致性规则的努力。

第二,关于未依法、未按照约定履行引起的争议,《行政协议解释》第19条规定:“被告未

依法履行、未按照约定履行行政协议,人民法院可以依据行政诉讼法第七十八条的规定,结合原

告诉讼请求,判决被告继续履行,并明确继续履行的具体内容;被告无法履行或者继续履行无实

际意义的,人民法院可以判决被告采取相应的补救措施;给原告造成损失的,判决被告予以赔

偿。”与前一种情形不同的是,在法院判决被告继续履行行政协议时,多了一个 “结合原告诉讼

请求”的限定。也就是说,在 “未依法、未按照约定履行”诉争中,最高人民法院引入了民事诉

讼诉判一致规则,这或许与 “未依法、未按照约定履行”更具有契约性有关。有学者认为,此处

未规定应 “根据”原告诉讼请求,有法院裁判不受原告诉讼请求之绝对羁束之意。〔39〕本文认为,

从实质性保护原告合法权益和化解行政协议争议的角度,加大 “结合”对法院裁判的限制性力度

是十分必要的。在民事诉讼中,《民法典》的相关规定 “未对继续履行进行严格限制,只要当事

人一方违约,对方一般就可请求继续履行。因此,在当事人一方违约时,一般情况下,守约方可

以选择请求继续履行,同时请求赔偿损失;也可以选择不请求继续履行,而仅请求赔偿损失。人

民法院或者仲裁机构根据守约方的选择予以裁判或者裁决,除非存在本条规定的例外情形”〔40〕。
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〔39〕
〔40〕

参见王贵松主编:《行政诉讼法判决条款评注》,中国人民大学出版社2025年版,第245页。
黄薇主编:《中华人民共和国民法典释义》,法律出版社2020年版,第413页。
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因此,法院在适用 《行政协议解释》第19条规定时,可以借鉴上述 《民法典》的立法精神,充

分尊重原告的意愿。从某种意义上说,相较于前一种情形,针对 “未依法、未按照约定履行”诉

争的裁判,法院应当坚持诉判一致规则,充分回应原告诉讼请求。

上述两种情形的区分,实质上揭示了民法继续履行规则在行政协议诉讼中适用边界的另一重

维度。在违法变更、解除情形中,行政机关以行政决定的形式否定了行政协议的效力,此时行政

协议继续履行的前提是必须先否定该行政决定的法效力,故不宜直接适用民法的继续履行规则;

而在未依法、未按照约定履行情形中,行政机关并未以行政决定否定行政协议本身,行政协议关

系依然存续,此时更接近于民法的违约救济情形,准用民法继续履行规则的法律障碍较小。这种

区分处理既尊重了行政协议的 “行政性”,对行政决定必须先进行合法性审查,也照顾了其 “契

约性”,在行政协议关系存续的前提下充分尊重当事人的继续履行诉求,是公法逻辑与私法逻辑

在行政协议领域中的一种结构性调和。

需要进一步追问的是,民法上的继续履行规则在何种程度上可以适用于行政协议诉讼。从规

范依据看,《行政协议解释》第27条第2款确立了 “参照适用”民事法律规范的通道,但 “参

照”不同于 “直接适用”,它要求法院结合行政协议的公共性对民事规则进行修正性适用。具体

到行政协议继续履行,民法奉行 “违约即得请求继续履行”的原则,守约方的选择权居于主导地

位。但是,行政协议是为了 “实现行政管理或者公共服务目标”〔41〕,行政机关的履行义务不仅来

源于双方约定,还受制于法定职责的范围与公共利益的边界。因此,当行政协议继续履行与依法

行政原则发生实质冲突时,法院不能机械套用民法的 “继续履行优先”规则,而应在 “合同必须

信守”与 “依法行政”之间进行权衡。但这一修正不能走向另一极端,即不能因行政协议的 “行

政性”否定继续履行的适用。因此,民法继续履行规则在行政协议中的适用边界可界定为,以不

实质性抵触依法行政原则为限:凡行政协议约定的义务内容不超越行政机关法定职权范围、不违

反法律强制性规定的,应准用民法继续履行规则,判令行政机关依约履行;只有继续履行将导致

行政机关逾越职权或损害公共利益的,才能例外地排除继续履行而转向补救或赔偿。

(二)实体性裁判

与履行法定职责判决、给付判决一样,行政协议继续履行判决也涉及司法权介入行政权深度

与广度的问题。也就是说,法院能否直接以判决方式固定行政机关继续履行行政协议的内容,将

行政机关当作判决内容的 “执行”机关,收缩甚至不保留其裁量空间。在1989年 《行政诉讼法》

实施之初的一段时间中,履行法定职责判决是一种程序性判决,即要求行政机关在限定时间内履

行法定职责,至于法定职权具体内容则由行政机关自己依法确定,法院不限定行政机关履行法定

职责裁量权。但是,在后来的司法实践中,法院通过案例逐渐发展出实体性履行法定职责判决,

确定行政机关履行法定职责的具体内容。2014年修正的 《行政诉讼法》创设了给付判决,同样

也涉及上述问题。对此,2018年 《行诉解释》第91条、第92条明确了实体性履行法定职责判

决、给付判决。从实质性、有效性保护原告合法权益角度,实体性判决直接回应原告诉讼请求,

具有相当明显的权利保护优势,其不足之处在于可能会不当限制行政机关的裁量权,有时还可能
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〔41〕 《行政协议解释》第1条。



2026年第5期

会导致个案之间实质不公正。行政协议继续履行判决究竟是实体性裁判还是程序性裁判,《行政

诉讼法》和 《行政协议解释》都没有明确规定。

本文认为,行政协议继续履行判决应当遵守实体性裁判规则,理由是:(1)从行政诉讼法立

法目的看,无论是实效性保护公民、法人或者其他的合法权益,还是有效监督行政机关依法行使

职权,实体性裁判更有利于达成行政诉讼的立法目的。(2)从行政诉讼立法和司法解释发展状况

看,实体性裁判是行政诉讼判决的发展趋势。早年因受制于司法权不宜过度介入行政权观念,行

政诉讼立法和司法解释通常只承认变更判决狭窄的适用范围,但是,后来的立法和司法解释扩大

了司法权介入行政权的范围,如上述提到的实体性履行法定职责判决、给付判决。(3)实务中,

法院能够确定判决主文实体内容的,一般都会作出实体性继续履行判决。显然,对于法院来说在

个案中依法确定裁判的实体内容并不存在能力上的障碍。相对于履行法定职责判决、给付判决来

说,行政协议内容的行政职权色彩有时并不明显,更多的是双方意思表示一致的合意内容,因

此,法院具有足够的判断能力。如在 “吴某进、吴某诉北京市东城区政府房屋征收办公室履行房

屋征收补偿协议案”中,二审法院裁判行政协议继续履行的判决主文是:“东城征收办、东城征

收中心于本判决生效之日起三十日内履行其于2016年3月29日与侯某梅签订的合同编号为

TTNLZQ 02 3 109的 《北京市天坛周边简易楼腾退项目国有土地上房屋征收补偿协议》第8
条、第14条之约定,为侯某梅的法定继承人吴某进、吴某办理天坛周边简易楼腾退项目奖励安

置房屋的选房、购房手续,并在办理完上述奖励安置房购房手续后,与吴某进、吴某按实际情况

签订 《结算清单》,并于十五个工作日内向侯某梅的法定继承人吴某进、吴某支付结算费用。”〔42〕

当然,有的行政协议继续履行内容涉及行政机关首次判断权或者裁量余地问题,但如果行政

协议中继续履行内容明确、具体,具有可履行性,那么,法院作出实体性裁判也是没有能力障碍

的。在一些案例中,法院以区分法定职责和合同义务为前提,论证了法院可以作出实体性继续履

行判决的理由,如在 “如皋市广信房地产开发有限公司诉如皋市丁堰镇人民政府行政协议案”

中,二审法院认为:“关于丁堰镇政府应当如何履行案涉附属协议第四条的问题。一般而言,针

对行政行为的履行判决应当遵循司法权和行政权的分工,法院不能越俎代庖直接明确行政机关履

行的具体方式和内容,因为行政机关对如何履行行政行为存在自由裁量的余地。但是,前述履行

判决针对的是不履行法律法规规定职责的行政行为,而合同义务不同于法定职责,法定职责属于

合法性审查,而合同义务属于合约性审查,如果法院认为行政机关不履行合同义务,可以直接按

照行政合同约定的内容判决行政机关履行。本案中,虽然案涉附属协议第四条作了 ‘甲方确认

后’再予以奖励的约定,但结合丁堰镇政府向广信公司发送的律师函及答辩内容来看,丁堰镇政

府已明示不予继续履行协议,因此,如经审查能够明确履行协议的具体方式和内容的,法院可以

直接判决丁堰镇政府予以履行。”〔43〕

(三)履行义务内容明确、具体

行政协议继续履行是违约责任承担方式,非违约方有权通过国家强制力要求违约方继续履行
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〔42〕
〔43〕

北京市第二中级人民法院 (2021)京02行终341号行政判决书。
江苏省南通市中级人民法院 (2019)苏06行终95号行政判决书。
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协议,且违约方应当按行政协议约定的标的履行,不能用支付违约金、赔偿金代替,以实现订立

行政协议的目的。对此,法院裁判行政协议继续履行时,不仅应当是实体性的,更应当明确履行

义务的具体内容。履行义务具体规则包括如下两项内容:(1)行政协议继续履行判决主文不能仅

仅判令被告 “继续履行”,且履行义务内容应当明确、具体,具有可履行性。一旦被告不履行判

决,原告可申请强制执行。(2)如果行政协议继续履行判决主文仅仅判令被告 “继续履行”,那

应解释为被告应当 “继续履行”行政协议中双方约定的具体义务,不得以法院裁判不明确而拒绝

“继续履行”。

与民法继续履行规则的适用边界密切相关的另一个问题是违法但有效的行政协议能否作为继

续履行的依据。本文认为,不能一概而论,关键在于区分违法类型及其对行政协议效力的影响程

度。在违法但未达到 “重大且明显违法”标准的情形下,应当维持行政协议的效力,肯定其作为

继续履行判决的基础。理由是,(1)根据 《行政协议解释》第12条规定,行政协议必须先经受

《行政诉讼法》第75条 “重大且明显违法”标准的审查,只有在此标准不适用时,才能转而适用

民事法律规范判断是否无效。《行政协议解释》这一适用次序的安排,本身就蕴含了 “尽可能维

持协议效力”的价值取向。(2)从司法实践看,法院普遍采纳 “违法不必然导致无效”的立场。

如在 “淮安红太阳公司诉江苏涟水经济开发区管理委员会、江苏省涟水县人民政府继续履行投资

协议案”中,法院认为,行政协议部分条款违反法律法规强制性规定,不影响其他部分条款效力

或者协议整体效力的,可以仅认定部分条款无效。〔44〕(3)从制度功能看,确认违法但有效既不

妨碍通过赔偿判决填补原告损失,又可以避免因轻易否定协议效力而损害原告的合理信赖,能够

实现公益与私益的平衡。当然,违法但有效原则的适用应当受到限制,如果违法事由涉及行政机

关欠缺法定职权 (如无权处分国有自然资源)、协议内容本身构成 “法律上履行不能”,即使协议

未被确认无效,也不应作出行政协议继续履行判决,而应转向补救或赔偿判决。反之,若违法事

由仅涉及程序瑕疵或行政裁量范围内的不当,则不影响行政协议继续履行的裁判基础。

履行义务内容明确、具体规则,一方面是为了充分保护行政相对人一方的协议权利,回应诉

讼请求的具体内容,及时化解行政争议,另一方面是为行政机关履行义务明确具体内容,收缩行

政机关在履行义务过程中的裁量空间,具有限制行政职权的功能。对此,法院在作出行政协议继

续履行判决时,首先,应当穿透式审查诉讼请求的内容,确定行政相对人一方提供诉讼的真实目

的与诉求,精准回应诉讼请求。其次,应当充分了解行政机关法定职责的内容与范围,确定行政

机关履行义务的能力,确保履行义务不超越行政机关法定职责和能力的范围。最后,应当查明行

政协议履行的客观基础,是否存在阻却法院裁判行政协议继续履行义务内容明确、具体的客观障

碍,为行政机关保留履行义务过程中的 “判断余地”和 “裁量空间”。

五、结 语

“继续履行”对于行政机关来说是责任,而对于行政相对人来说是权利。行政协议继续履行
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〔44〕 参见人民法院出版社编:《最高人民法院发布的典型案例汇编 (2009—2024)》(行政·国家赔偿·司法救助卷),人

民法院出版社2024年版,第270页。本案为最高人民法院发布第一批行政协议诉讼典型案例 (2021)之十。
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判决是一种实效性保护原告合法权益的行政诉讼判决方式,它与履行法定职责判决、给付判决一

样,都属于广义上的给付判决。基于合同必须履行原则,只要行政机关违法、违约致使行政协议

不履行,行政相对人就有权请求法院判令行政机关继续履行行政协议,同时有权请求赔偿损失。

这既是诚信原则的具体要求,也是监督行政机关依法行使职权的逻辑必然。行政协议应当遵守,

这是不言自明的公理。

采用判决方式而不是诉讼类型化的立法思路是 《行政诉讼法》的一大特质。尽管在行政法学

界有行政诉讼类型化的推动力量,但2014年修改 《行政诉讼法》仍然没有改采诉讼类型化方案。

针对行政协议诉讼,《行政诉讼法》第78条仍然采用行政协议继续履行的判决方式,与原有行政

诉讼判决方式制度保持一致,这并不说明行政诉讼类型化制度不好。无论是判决方式还是诉讼类

型化,能否实效性保护原告的合法权益,才是我们首选的标准。正是在这一点上,《行政诉讼法》

修法方案采用行政协议继续履行判决方式,能够与行政诉讼这一法律价值取向一致。

Abstract:Asajudgmentforcontinuedperformancethatsafeguardsthestabilityofadministrative

agreements,inexternalrelations,itisatypeofadministrativelitigationjudgmentindependentof

judgmentsforperformingstatutorydutiesandjudgmentsforperformingpaymentobligations;in

internalrelations,thejudgmentforcontinuedperformanceofadministrativeagreementsdoesnot

havethefunctionofsubstitutingjudgmentsfortakingremedialmeasuresandjudgmentsforcompensation

andindemnification.Thecourtmay,dependingonthespecificcircumstancesofthecase,issue

judgmentsfortakingremedialmeasuresandjudgmentsforcompensationandindemnification

eitherinparallelorseparately.Thevalidityandlawfulnessofthedisputedadministrative

agreement,theestablishmentofunlawfulactsorbreachesofcontractbytheadministrativeagency,

thefeasibilityofperformingtheobligationsundertheadministrativeagreement,andthecondition

thatcontinuedperformancedoesnotharmthepublicinterestortherightsandinterestsofthe

counterpartyandthirdpartiesconstitutethefourmajoradjudicativeelementsofthejudgmentfor

continuedperformanceofadministrativeagreements.Inrenderingajudgmentforcontinued

performanceofadministrativeagreements,thecourtshalladheretothreemajoradjudicative

rules:consistencybetweentheclaimandthejudgment,substantiveadjudication,andclarityand

specificityinthecontentoftheobligationstobeperformed.

KeyWords:administrativeagreement,judgmentforcontinuedperformanceofadministrative

agreements,takingremedialmeasures,consistencybetweentheclaimandthejudgment
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