
现代社会科学研究                                                                          2025 年第 5 卷第 8 期
Modern Social Science Research                                                                  https://ssr.oajrc.org/ 

- 71 - 

行政协议诉讼中民事法律规范的适用 

徐玮泽 

南京工业大学法政学院  江苏南京 

【摘要】行政协议具有“行政性”与“合同性”双重属性，在行政法领域是一个特殊的存在。最高人民法院

于 2019 年发布《关于审理行政协议案件若干问题的规定》， 其中第 12 条规定民事法律规范可以适用于行政协

议，但没有明确适用范围以及如何使用民事法律规范。行政协议的民事法律规范适用主要存在法律规范适用思路

混乱、行政协议的公共利益认定有差异与行政法律规范与民事法律规范衔接不畅等关系，本文也就上述问题提出

了确定可以适用的民事法律规范的范围、完善行政协议的案例指导制度以及明确公共利益范围的问题解决思路。 
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The application of civil legal norms in administrative agreement litigation 
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【Abstract】Administrative agreements possess dual attributes of "administrative nature" and "contractual nature", and 
they are a special existence in the field of administrative law. In 2019, the Supreme People's Court issued the "Provisions on 
Several Issues Concerning the Trial of Administrative Agreement Cases", which stipulates in Article 12 that civil legal norms 
can be applied to administrative agreements, but does not specify the scope of application or how to use civil legal norms. The 
application of civil legal norms in administrative agreements mainly has problems such as confused thinking on the application 
of legal norms, differences in the determination of public interests in administrative agreements, and poor connection between 
administrative legal norms and civil legal norms. This article also puts forward problem-solving ideas for the above-mentioned 
issues, including determining the scope of applicable civil legal norms, improving the case guidance system for administrative 
agreements, and clarifying the scope of public interests. 
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1 行政协议诉案件中法律适用的特殊性 
1.1 行政协议诉讼案件中法律适用的概述 
行政协议又称行政合同。指的是行政机关为了实

现公益或者行政管理的意图而在其法律规定的范围内，

与公民、法人亦或是其他组织所签订的具有行政法意

义上的权利与义务内容的协定[1]。行政协议融合了“ 行
政性”与“合同性”的双重属性，其既有像民法一般的

私法属性，又有行政法的公法要素即“管理性”要素。

“合同性”最主要的表现形式体现为平等要素，体现在

当事人可以自主、自由地选择签订合同的对象、合同的

价金以及以何种方式支付以完成合同、风险转移的规

则以及违约责任等。而行政协议的“管理性”要素主要

体现在行政协议的当事一方总是政府，相对于行政合

同的另一方具有一定的公权，似一位高高在上的管理

者。如此矛盾的两种属性共存于行政协议之中，以至于

行政协议诉讼案件中的民事法律法律适用成为了一个

问题。 
1.2 行政协议诉讼案件中法律适用具有特殊性的

原因 
行政协议诉讼案件中法律适用具有特殊性，但绝

非空穴来风。接下来将从行政协议的主体角度与效力

的角度分析为何行政协议案件的法律适用具有特殊性。 
（1）行政协议的本质角度分析其特殊性 
“行政性”与“合同性”是行政协议的本质属性。
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具体来说，行政协议必须具有“行政性”这一特性，法

律允许行政机关以公共利益的需要为理由来单方面地

更改行政协议的内容或者是解除行政协议，行政机关

相较于行政相对人具有优益性。举例来说：国有自然资

源使用权出让协议中，由于国有土地资源的稀缺性和

对国民经济社会发展的重要性，对使用者没有按照法

律要求或合同约定履行义务的行为，如使用者未妥善

履行开发、利用土地的义务，私自改变土地的用途等，

行政机关有权责令改正并作出处罚，甚至会无偿收回

土地使用权。这便是行政协议“行政性”的体现。 
其次，行政协议也应当具备“合同性”这一特性，

所谓“合同性”指的是行政协议需要建立在双方的自主、

自愿以及意思表示一致的基础之上签订行政协议，以

确保行政协议没有效力上的瑕疵。此处可以借鉴《民法

典》中有关于合同编合同的成立以及生效的要件。 
正是因为行政协议具有“行政性”与“合同性”的

双重属性，所以在行政协议诉讼案件中法律适用具有

特殊性，即要着眼于民事法规又要着眼于行政法规。如

行政协议只具有“行政性”不具有“合同性”则行政协

议无“协议”一说，变成了单方的行政行为；如行政协

议只具有“合同性”不具有“行政性”则行政协议就演

变成了单纯的民事协议，无需参照行政法。 
（2）从行政协议的主体角度分析原因 
行政协议诉讼案件遵守“民告官”的行政诉讼基本

格局。一般来说，行政协议诉讼的被告为“官”，根据

“谁行为，谁被告”的逻辑，签订行政协议的行政机关

应当作为行政协议诉讼案件中的被告。行政协议的主

体一方为“民”一方为“官”，是官民双方在一定的民

事原则之下所订立，并且行政机关具有一定优势权力

的合同。如果仅仅适用单一的行政法规或者民事法规

似乎并不能完善解决实践中遇到的行政协议冲突。“民

告官”是行政诉讼的基本格局，公民法人或其他组织对

于行政机关可以适用行政法规提起行政诉讼以解决问

题，但是如果是公民法人方违约或违法，行政机关方则

无法适用行政法规维权，此时民法对于行政协议诉讼

的纠纷就起到了至关重要的作用。因而行政协议诉讼

适用法律具有特殊性。 
（3）从行政协议的效力角度分析原因 
关于行政协议的未生效：行政协议除了要遵守民

法所规定的一般的生效要件之外，有些法律、行政法规

有具体要求行政协议应当通过相关的机关通过批准程

序才能生效的，如未经过法律所规定的批准程序则该

行政协议因缺少必要的生效要件而无法产生其本因具

有的效力。 
关于行政协议的效力终止：行政协议的效力终止

的情形一般适用于存在违法或者意思表示不真实这两

种情况。法律规定了行政协议的无效和可撤销制度，无

效的情形有二：第一，行政协议如果存在重大的且明显

的违法的情况的，为无效的行政协议，当事人应就行政

法规向法院起诉，确认行政协议的无效。第二，基于行

政协议所具有的“合同性”，所以可以以民事法律规范

的规定以确认行政协议的无效。《民法典》的总则对于

民事法律行为的效力有明确的规定，如违背公序良俗、

恶意串通损害他人的合法利益等不仅会致使民事合同

无效，也会致使行政协议的无效[2]。 
关于行政协议的可撤销：最高法曾发布了十个行

政协议解释参考案例，我们以其中的王某某诉江苏省

仪征枣林湾旅游度假区管理办公室房屋搬迁协议案为

例。在该案中对于行政协议的处理与民事合同相类似。

由于签订行政协议时存在胁迫的情形，所以该行政协

议具有可撤销性。另外根据民事法律规范可知除了胁

迫外，欺诈、重大误解、显示公平等情形也会致使行政

协议可撤销。发生如上的情形时，当事人可以向法院起

诉，经法院审查后依法裁判是否撤销。可以说在撤销的

情形下，行政协议是与民事合同如出一辙的[3]。 
由此可见，不论是行政协议的无效亦或是可撤销。

都有既适用行政法律规范又有适用民事法律规范的情

形。因而可见在行政协议诉讼中法律适用具有特殊性。 
2 行政协议诉讼中民事法律规范适用的主要问题 
2.1 行政协议诉讼中民事法律规范与行政法律规

范交叉适用以致思路混乱 
行政协议的纠纷会致使公权力与私人利益相对立，

因此也会导致民事法律规范与行政法律规范的对立。

在司法实践中人民法院对于行政协议诉讼的审判并未

形成一个明确的审理思路。审理标准并未被确定因而

及其容易产生同案但不同判的现象。具体来说司法机

关在审理行政协议案件时，有的法院会直接适用行政

法律规范而后再去论述民法在此次审判中的作用，而

有的法院直接适用民法规范，对行政法律规范对行政

协议的效力闭口不谈[4]。人民法院在审理行政协议案件

前，应对行政协议的效力问题进行判断，此时就不得不

导致民行的交叉。专业领域的交叉难免会导致思路的

混乱。案件的裁判是法官作出法律决定的一个结果，法

官结合法律事实与法律规范，进行一定的逻辑推理而

后得出相应的法律结果。此外还必须对该法律结果做

出一个说理，说理的内容主要包括对法律决定的正当



徐玮泽                                                                      行政协议诉讼中民事法律规范的适用 

- 73 - 

性的说理，和为何得出这样的法律决定的一个适用法

律的说理。两个领域的交叉必然会导致思路上的混乱，

需要一个完备的体系以解决当下的问题[5]。 
2.2 行政协议诉讼中社会公共利益的认定存在差

异 
协议的成立总是具有一定的目的性的。行政协议

也不例外。民法中民事主体成立合同大多是为了私人

利益，而行政协议则大多是为了所谓的公共利益所订

立的合同。双方友好协商，意思表示真实与一致合同订

立。当然当发生民事法律规范中合同解除的情况时，一

方或双方可以主张解除合同。这些都是行政协议“合同

性”的表现。行政协议之所以特殊是由于法律规定如果

其出于公共利益的需要，允许其单方面变更或者解除

合同。那么如何理解和界定公共利益这四个字就变得

尤其重要[6]。民法中的猥琐“公共利益”更多的是由《民

法典》第 153 条所规定，该条规定违反法律、行政法规

的效力强制性规定以及违背社会公序良俗的民事法律

无效。但是说到底类似于公序良俗等概念仍然是抽象

的，法律对于“公共利益”的界定始终未指向其所适应

的条款。有的行政机关签订了行政协议之后以公共利

益为由擅自变更、解除合同。而行政相对人只能从民事

法律规范的角度去思考协议的效力问题，纠纷由此产

生。此外，所谓的社会公共利益是否包含部门利益也并

没有加以明确的规定，这些“不确定性”都给人民法院

在解决行政协议纠纷时带来了阻碍，在实际的处理过

程中，法院通常将公共利益与违反法律、行政法规的强

制性规定混合加以说理。此时虽然避免了“公共利益”

这一模糊的概念，但是将上述两个概念进行了混淆。 
2.3 行政协议审理缺乏与民事法律规范衔接 
早在 1994 年，张树义教授就指出：“国内对行政

合同的说明和研究，多是采取从既定的理论框架出来，

来分析中国实际存在的行政合同，似乎是人们头脑中

先天地存在着行政合同的理论，然后再借以说明实际

的行政合同。”[7]民法概念自始在各位法律人的脑海中，

但是行政协议的概念是行政领域与民法领域的交叉，

并以法律确定的产物。《行政诉讼法》第七十八条和《适

用解释》第十五条肯定了“有效”以及“无效”作为行

政协议的效力。但是该行政协议的效力问题上，立法是

从行政机关的角度进行考量的，即行政协议虽然具有

“行政性”与“合同性”但立法机关仅能够从行政机关

的行政行为着手进行立法，因为行政协议毋庸置疑属

于行政法律法规的范畴。但是在《民法典》中，对于民

事合同法的效力分为了“有效”、“无效”、“效力未

定”、“可撤销”四种类型。行政协议的“行政性”所

表现的是两种情况即“有效”与“无效”。而行政协议

的“合同性”表现的是上述的四种类型，“合同性”与

“行政性”虽为一体，但其效力状态却无法一一对应，

这也就造成了行政协议的胜利与民事法律规范的衔接

的缺陷[8]。 
3 行政协议诉讼中民事法律规范适用制度的完善

建议 
3.1 确定适用民法规范范围，做好行政协议诉讼中

民行制度的衔接 
由于行政协议诉讼中民事法律规范的适用不成体

系，民法规范零星分布，所以需要确定一个完善的适用

民事法律规范的范围。换言之，在行政协议案件中阐明

适用行政法律规范与民事法律规范的一个界限。在《行

政协议规定》中零星有几条关于行政协议可以适用民

事法律规范的规定，不成体系。我认为为了增加司法机

关的审理效率以及说理的可信服性，立法机关或者司

法机关可以通过立法解释或者司法解释的方式总结可

以适用于行政诉讼案件的民事法律规范。实际上，行政

协议诉讼的双重属性中的“合同性”与《民法典》中的

合同编高度契合，可以探索如何将民事法律制度与行

政协议制度更好的衔接，让相对应的民事法律规范发

挥作用，有处可用，有力可使。着眼于规范的对应，确

实的归纳出相应的民事法律规范并以立法或法律解释

的方式加以确定，以达到“法尽其用”。 
3.2 完善行政协议案件的案例指导制度 
所谓案例指导制度即指导性案例。案例知道制度

是我国司法实践中产生的新事物。我国为中国特色社

会主义法系，案例虽然不作为我国的正式法律渊源，但

是其作为非正式渊源也起到了一个重要的作用。指导

性案视图为案件的裁判提供一个标准，可以为法官抑

或是检察官的自由裁量权提供一个尺度范围，也促使

裁判者在审判的过程中准确地适用法律。同时也可以

给行政的相对人有一个相对的心理预期。在这个以实

践为导向的社会，最高检和最高院所发布的指导性案

例虽然没有经过立法机关，但其确实在司法实践中发

挥了巨大的作用。由具体的案例和审判结果为一个导

向，可以大致的确认出司法机关的一个价值导向。在法

律制度还不够完善的行政协议领域，除去完善立法这

一个抽象而又通用的措施，利用好现当下的法律制度，

完善好行政协议案件的指导案例制度是一个提供风向

标的好方法[9]。 
3.3 明确社会公共利益的界限与范围 



徐玮泽                                                                      行政协议诉讼中民事法律规范的适用 

- 74 - 

社会公共利益可以分为法定的社会公共利益和非

法定的社会公共利益。法定的公共利益非常好理解，而

且范围明确。例如《国有土地上房屋征收与补偿条例》

第八条对行政机关征收私人房屋财产的情形进行列举

式的规定，在立法上确定公共利益的范围。而非法定性

的公共利益则是法的局限性的产物。法律条文是静态

的，抽象的但是现实的行政活动是具体的灵活的。法律

规范作为滞后的，片面的存在，始终无法穷尽现实中可

能发生的各种情况。非法定公共利益则是法律并未覆

盖到的存在，它客观存在却并无条文明文规定，需要行

使行政裁量权作出判断。行政协议的签订双方为行政

机关与行政相对人。行政机关代表着公权本就是优势

地位，如果将界定社会公共利益的权利交予行政机关

一方，则可能会导致行政相对人权利受损，合法利益难

以得到保障[10]。法定的社会公共利益是中立的，是公

正的存在。如果可以将非法定的社会公共利益通过创

制或者认可的方式上升至法定层面，可以减少对所谓

“公共利益”的定义的争辩问题。《行政协议若干规定》

第二十七条规定的可以参照适用民事合同的项规定，

这一模糊的适用方式也将迎刃而解。 
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