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裁判规则

关键词：行政协议,根本违约,解除合同

核心问题：1.行政相对人未构成根本违约，区政府解除行政协议的行政行为违法，应予撤销

裁判要点：解除合同的情形，除因不可抗力导致合同目的无法实现和法律规定的其他情形外，

主要是指违约方未履行合同主要义务，或致使合同目的不能实现时，守约方有权行使法定解除
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权。实践中，行政协议履行方未构成根本违约，区政府在解除协议时主要证据不足，且未依法

履行必要的告知义务，其解除行为构成违法，法院应依法予以撤销。 （北大法宝编写）

漳州市福景房地产开发有限公司、漳州市芗城区人民政府行政二审行政判决书

福建省高级人民法院

行政判决书

(2021)闽行终 589 号

上诉人(原审原告)漳州市福景房地产开发有限公司，住所地福建省漳州市东

环路浦东花园一号楼 5号店。

法定代表人卢信心，总经理。

委托代理人杨嘉毅。

委托代理人康复，福建凯峰律师事务所律师。

上诉人(原审被告)漳州市芗城区人民政府，住所地福建省漳州市芗城区南昌

路 96 号。

法定代表人何才成，区长。

委托代理人刘萍。

委托代理人陈宣文，福建联合信实律师事务所律师。

漳州市福景房地产开发有限公司(以下简称福景公司)诉漳州市芗城区人民政

府(以下简称芗城区政府)行政协议一案，双方均不服泉州市中级人民法院(2021)

闽 05 行初 1 号行政判决，向本院提起上诉。本院依法组成合议庭对本案进行了审

理，现已审理终结。

原审查明，漳州市人民政府(以下简称漳州市政府)于 2004 年 8 月 10 日作出
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〔2004〕43 号《漳州市人民政府关于处理市区部分道路建设和部分开发企业历史

遗留问题的专题会议纪要》,该纪要载明由芗城区政府负责丹霞路南段(水仙大街

至江滨路)建设，同时赋予“以地养路”政策，相应安排两侧开发用地用于道路建

设。2005 年 5 月 8 日，福景公司与芗城区政府签订《漳州市丹霞南路南段片区开

发合作协议书》(以下简称《合作协议书》)，《合作协议书》第一条对合作内容

进行了约定：芗城区政府同意对漳州市政府授权实施的丹霞路南段片区规划范围

内的土地前期开发工作委托福景公司负责投资实施，福景公司应在完成前期开发

工作后，将符合开发条件的经营性土地交由漳州市土地收购储备中心挂牌、招标

或拍卖。本条款所述的“土地前期开发工作”主要包括：1.完成丹霞路南段二期

道路建设工程(含路上的拆迁安置、征地等)：该道路南起江滨路，北至 110 协调

小组中心，道路长 880 米，红线宽 40 米，为混凝土路面，城市综合性交通二级主

干道。该工程需拆迁建筑面积约 1.7 万平方米，征用农地 50 亩(其中耕地约 25

亩)，计划总投资约 4760 万元(含征地、拆迁安置、道路建安工程费等，具体投入

以实际发生额为准)。2.完成位于丹霞路与江滨路交叉口处的东北角地块(以下简

称 A地块)的征地、拆迁补偿、安置及土地平整工作，该地块实际用地面积约为

55.37 亩，土地现状为农耕地及少量简易搭盖物。3.位于建元路与丹霞路交叉口处

的东南角地块(以下简称 B 地块)的征地、拆迁补偿、安置及土地平整工作，该地

块实际用地面积约为 49.28 亩的旧村庄用地，土地现状为芗城区诗浦村的宅基

地，拆迁总面积约为 3.9 万平方米。4.完成 A地块内 110 千伏电线杆(铁塔)的迁

移。二、前期投入综合成本的计算方法：1.道路建安工程费以经审查批准的道路

施工图并套用现行市政工程预算定额(2001 年版)及费用定额(2003 年版)的标准进

行预算所得的预算价，该预算价须经有相应资质的造价咨询单位审核确认，并以

审核确认的金额为准。2.道路建设总投资=道路征地、拆迁安置费+道路建设前期
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工程费+建安预算价。3.A、B 两地块的土地开发总投资=土地征用及拆迁安置费+土

方回填、场地平整及 110 千伏电线杆(铁塔)的迁移费。4.前期投入综合成本=道路

建设总投资+A、B 两地块的土地开发总投资。双方还对权利义务、利益分配、违约

责任进行了详细约定。还约定福景公司应在完成前期开发工作后，将符合开发条

件的经营性土地交由漳州市土地收购储备中心挂牌、招标或拍卖。土地出让底价

按福景公司前期投入综合成本加上管理费确定。经营性土地进入一级市场进行交

易后，福景公司应作为竞标人参与竞标，如没有其他竞标人参与投标，则福景公

司应作为中标人以土地出让底价承接受让该项目土地。

2006 年 1 月 6 日，福景公司与芗城区政府签订《补充协议一》，约定：一、

将道路建设期限变更为：在 2006 年 6 月 30 日前完成丹霞路南段道路建设，并经

有权机关验收(验收评定时间不计在建设工期内)，每延迟一天处道路建设总投资

的万分之五的违约赔偿金。但若因：芗城区政府负责协调的事项无法及时完成而

影响施工进度；施工过程中遭遇不可抗力致使道路建设不能按时完成。则竣工日

期视具体情况适当顺延。二、道路工程软基多，地质情况复杂，工程施工需根据

施工现场的实际情况由双方及工程监理方进行工程隐蔽签证，该签证部分应纳入

道路建设总投资。三、在福景公司完成土地前期开发工作并通过验收后三个月

内，负责将开发土地进入一级市场进行交易，否则根据《合作协议书》第五条第

五点的约定承担违约责任。四、《合作协议书》第三条双方权利义务中的芗城区

政府权利义务的第四点变更为：‘在前期开发过程中，芗城区政府负责审核开发

过程中的各项投资，加强成本核算。对完成前期开发工作的地块，由福景公司提

交投入综合成本的财务报告后，芗城区政府及时对财务报告进行初步审核，然后

双方将初步审核后的项目决算报告报送漳州市审计局审计。按双方确认的实际投

入作为前期投入综合成本，在项目开发过程中，根据具体情况，由双方共同制定
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合作项目的财务制度及办事规程，双方共同遵守”。

2016 年 9 月 30 日，福景公司与芗城区政府签订《补充协议二》，该协议第一

条约定：“根据《补充协议一》第四点约定：‘……在前期开发过程中，芗城区

政府负责审核开发过程中的各项投资，加强成本核算。对完成前期开发工作的地

块，由福景公司提交投入综合成本的财务报告后，芗城区政府及时对财务报告进

行初步审核……’双方同意根据协议约定共同组织人员抓紧对已完成的合作内容

的前期投入综合成本进行进一步的审核”。

2018 年 10 月 26 日，双方当事人对福景公司在丹霞路南段片区开发项目中所

投入的综合成本进行了核算，形成了《成本核算确认书》。该《成本核算确认

书》对有关费用确认如下：一、在丹霞路南段片区前期开发中，福景公司投入的

综合成本有：1、征地拆迁补偿费用 23132456.56 元；2、设计、监理、用电设备

等零星费用 1393303.96 元；3、丹霞路南段(诗浦村口-江滨路)造价 15361200

元。4、下洲路建设款 513886 元。5、用地土方工程 494337 元。综上，福景公司

在丹霞路南段片区前期开发中投入的综合成本合计 40895183.52 元。二、芗城区

政府支付给福景公司的违约利息：鉴于丹霞路南段道路于 2008 年 6 月 18 日通过

竣工验收，土地于 2009 年 12 月 23 日举行招拍挂程序，按照《合作协议书》第五

条第 5 点“道路竣工后 3 个月内未能完成挂牌、招标后拍卖，按同期银行贷款利

率四倍承担违约责任”之规定，双方同意违约期共计 461 天，应计算利息为

5634141.04 元。(其中诗浦村口-江滨路的设计、监理、用电设备等费用

1393303.96 元、丹霞路南段工程造价 15361200 元、用地土方工程款 494337 元未

按《合作协议书》第五条第 5 点计算利息，待以后另行结算。)三、福景公司可取

得的项目管理费：双方同意，根据《合作协议书》第四条第 2 点“前期开发成本

中体现的管理费(按综合成本的 6%计算)，按芗城区政府 12%，福景公司 88%比例进
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行分配”，应计管理费 2133164.96 元。(其中用地土方工程款 494337 元未按《合

作协议书》第四条第 2点计算管理费，待以后另行结算。)经双方共同确认，上述

三项累计 48662489.52 元。

2018 年 12 月 4 日，漳州市政府作出专题会议纪要，主要载明：鉴于 A地块已

由原漳州市国土资源局收回，为统筹丹霞路南段配套用地 A、B 地块开发及安置问

题，原则同意由芗城区启动 B 地块征迁工作，B地块纳入市级土地存储，征迁相关

资金由原漳州市国土资源局统筹拨付，A、B 地块出让所得按现行体制纳入市级国

库，该地块涉及芗城区与企业签订的开发合作协议等历史遗留问题由芗城区依法

妥善处理，结算意见上报市政府另行研究解决。

2019 年 4 月 21 日，芗城区政府向福景公司发出《关于〈漳州市丹霞路南段片

区开发合作协议〉相关事宜的回复函》，以《合作协议书》中的 B 地块的约定因

违反《土地储备管理办法》等相关法规的强制性规定，福景公司已不具备继续履

行《合作协议书》中关于 B地块约定的主体资格，该协议依法不能继续履行及福

景公司因未完成建设总投资，拖延履行应承担的拆迁安置费的投资义务已构成根

本违约为由，告知自福景公司收到该函之日起《合作协议书》正式解除。

2019 年 5 月 27 日，福景公司以芗城区政府单方解除《合作协议书》没有事实

和法律依据为由向原审法院提起本案诉讼。

原审另查明，1.福景公司在完成《合作协议书》中Ａ地块的前期开发工作

后，该Ａ地块进入土地一级市场进行交易，由漳州市自然资源局进行挂牌出让，

福景公司以 24800 万元竞得该地块的土地建设用地使用权，并于 2010 年 1 月 20

日与漳州市自然资源局签订《国有建设用地使用权出让合同》，双方在履行《国

有建设用地使用权出让合同》过程中因福景公司未依《国有建设用地使用权出让

合同》的约定缴纳土地出让金双方产生纠纷，该纠纷经漳州市中级人民法院、福
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建省高级人民法院作出一、二审判决后，福景公司、漳州市自然资源局均不服福

建省高级人民法院(2018)闽民终 42 号民事判决，向最高人民法院提出再审申请，

最高人民法院于 2019 年 8 月 19 日对该案作出(2019)最高法民再 98 号民事判决：

一、撤销福建省高级人民法院(2018)闽民终 42 号民事判决书；二、变更漳州市中

级人民法院(2016)闽 06 民初 231 号民事判决第一项为：确认漳州市自然资源局与

漳州市××房地产开发有限公司签订的《国有建设用地使用权出让合同》于 2012

年 1 月 10 日解除；三、变更漳州市中级人民法院(2016)闽 06 民初 231 号民事判

决第二项为：漳州市福景房地产开发有限公司于本判决发生法律效力之日起十日

内按中国人民银行公布的同期同档贷款基准利率的 130%向漳州市自然资源局支付

违约金，具体数额……。

2.本次审理中，福景公司与芗城区政府共同确认：本案《合作协议书》约定

的前期投资总费用包括拆迁安置费用。

3.本次审理中，对于福景公司基于原审法院释明所作的诉讼请求变更，福景

公司与芗城区政府均同意若双方均没有新的证据补充，不必再行开庭审理，芗城

区政府并确认其不必再另行提交答辩意见。开庭审理后，双方当事人均未再向原

审法院补充提供有关证据。

本案争议焦点为：一、福景公司在本案《合作协议书》履行过程中是否构成

根本违约，本案《合作协议书》应否解除？二、本案《合作协议书》是否具备继

续履行条件，应否继续履行？

原审认为，行政协议是指行政机关为实现公共利益或者行政管理目标，在法

定职责范围内，与公民、法人或者其他组织协商订立的具有行政法上权利义务内

容的协议。从本案《合作协议书》及其《补充协议一》、《补充协议二》的约定

来看，其签订主体系作为行政机关的芗城区政府与作为法人的福景公司；其约定
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内容系芗城区政府将漳州市政府授权其实施的丹霞路南段片区规划范围内的土地

前期开发工作委托福景公司负责实施，属于芗城区政府的职责范围；其签订目的

在于实现加快漳州市丹霞路南段片区的开发建设，促进经济繁荣发展的公共利益

和行政管理目标；其权利义务系经双方协商确定，主要为福景公司接受芗城区政

府的委托负责投资实施，完成土地的前期开发工作，并在完成前期开发工作后，

将符合开发条件的经营性土地交由漳州市土地收购储备中心挂牌、招标或拍卖，

芗城区政府则应负责对需要政府依法介入的事项进行协调，与福景公司依照有关

法律规定确定补偿标准，对福景公司的各项投资加强成本核算，并对福景公司提

交的财务报告及时进行初步审核、将初步审核后的项目决算报告报送审计等权利

义务内容，符合行政法上权利义务的法律特征。因此，应认定双方签订的本案

《合作协议书》及其《补充协议一》、《补充协议二》依法属于行政协议，且系

双方的真实意思表示，协议内容亦未违反法律法规的强制性规定，依法均应认定

为合法有效。福景公司依法有权提起本案行政诉讼。

针对本案《合作协议书》约定由福景公司负责进行前期投资开发的 A、B 两个

地块，根据本案现有证据，可以证明其中 A 地块已由福景公司将符合开发条件的

土地交由芗城区政府进入土地一级市场进行交易，并与芗城区政府共同就其已完

成的投资进行成本核算确认。虽然芗城区政府主张福景公司在 A地块的前期开发

工作中未依约投入安置补偿费用及按期交付安置房，导致安置工作长期搁置，且

在履行过程中，福景公司已于 2014 年 9 月被列为失信被执行人，无力继续履行合

作协议，构成根本违约，并据此提供了《漳州市区城市房屋拆迁安置补偿协议

书》(福景公司签订)、《漳州市福景房地产开发有限公司—被执行信息》等证据

用以证明其该主张，但是，从双方当事人于 2018 年 10 月 26 日签订的《成本核算

确认书》载明的内容来看，其中仅体现芗城区政府确认其应向福景公司承担支付
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违约利息的违约责任，并未体现芗城区政府已就其主张的此前业已存在的福景公

司未依约投入安置补偿费用与按期交付安置房及福景公司已发生无力履行合同的

情形，要求福景公司向其承担违约责任或提供适当担保。因此，应认定芗城区政

府提供的证据不足以证明福景公司在合同履行过程中已构成根本违约，其据此行

使合同解除权主张本案《合作协议书》应予解除，缺乏事实和法律依据，不能成

立。

芗城区政府主张福景公司依法已不具备土地储备的主体资格，B地块不具备继

续履行条件，并据此提供了《土地储备管理办法》用以证明其该主张。从本案

《合作协议书》约定的合作内容来看，福景公司系根据芗城区政府的委托从事案

涉土地的前期投资开发工作，而非替代履行土地储备主管部门的组织土地前期开

发的工作职责，且福景公司在完成土地前期开发工作后，应将符合开发条件的经

营性土地交由漳州市土地收购储备中心挂牌、招标或拍卖，该约定从 A 地块已实

际交付并进行挂牌、招标或拍卖的事实中也已得到印证。因此，应认定福景公司

根据芗城区政府的委托实施案涉地块的前期投资开发工作，依法不属于土地储备

行为，芗城区政府关于福景公司已不具备履行合作协议的主体资格，本案《合作

协议书》已不具备继续履行条件的主张，缺乏法律依据，不能成立。因福景公司

根据委托实施的案涉地块的前期投资开发工作不属于土地储备行为，故漳州市政

府是否已将案涉 B地块纳入市级土地收储计划，不影响福景公司具备履行合作协

议主体资格的认定。更何况，对于《情况说明》及漳州市政府作出的〔2018〕97

号《关于丹霞路南段配套用地征迁安置等有关问题的纪要》所载明的案涉 B 地块

纳入市级土地收储的相关内容，也无实际已进入土地收储程序的相应证据加以证

明。

芗城区政府主张 B地块已于 2019 年 9 月实施征迁工作，并已实施完毕，客观
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上不可能继续履行合同，并据此提供了《漳州市芗城区房屋征迁补偿安置协议

书》(漳州国源房地产开发有限公司、漳州惠民房屋征收有限公司签订)、《丹霞

路南段 B地块项目征迁款发放汇总、签领单、银行单据汇总》及其所附单据、

《漳州市丹霞路南段配套用地 B地块拆除工程合同》、照片等证据用以证明其该

主张。虽然《情况说明》及漳州市政府作出的〔2018〕97 号《关于丹霞路南段配

套用地征迁安置等有关问题的纪要》中体现，案涉 B 地块因涉及安置房建设，漳

州市政府原则同意由芗城区政府启动征迁工作，芗城区政府也在本案中进一步提

供了前述用以证明 B 地块征迁工作已由他人实施完毕的有关证据，但是，芗城区

政府提供的该部分证据，尚不足以证明本案《合作协议书》项下约定的应由福景

公司实施的 B地块前期开发工作已全部无法履行，其具备履行条件的部分，芗城

区政府尚应依约继续履行。因此，应认定芗城区政府以案涉 B 地块已实施完毕征

迁工作为由，主张本案《合作协议书》客观上已不可能继续履行的主张，证据不

足，不能成立。

综上，芗城区政府通知福景公司解除本案《合作协议书》的行政行为，因芗

城区政府具有签订本案《合作协议书》的行政主体资格，并依法有权作出与本案

《合作协议书》有关的行政行为，故不存在重大且明显违法的情形，依法不应确

认为无效。但芗城区政府通知福景公司解除本案《合作协议书》的行政行为，主

要证据不足、适用法律、法规错误，依法应予撤销。芗城区政府应对福景公司提

出的关于继续履行本案《合作协议书》的请求区分案涉 B 地块的客观情况依法重

新作出处理。福景公司关于芗城区政府作出的解除合同通知应予撤销的诉讼主

张，具有相应的事实和法律依据，予以支持。依照《中华人民共和国行政诉讼

法》第七十条第(一)项、第(二)项，《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》第九十四条第二款之规定，判决如下：一、撤销被告漳州

https://www.pkulaw.com/chl/76c54b08f88ee7efbdfb.html?way=textSlc
https://www.pkulaw.com/chl/76c54b08f88ee7efbdfb.html?way=textSlc
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https://www.pkulaw.com/chl/76c54b08f88ee7efbdfb.html?way=textSlc
https://www.pkulaw.com/chl/76c54b08f88ee7efbdfb.html?way=textSlc
https://www.pkulaw.com/chl/0a15442a31eb74f6bdfb.html?way=textSlc
https://www.pkulaw.com/chl/0a15442a31eb74f6bdfb.html?way=textSlc
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市芗城区人民政府于 2019 年 4 月 21 日作出的解除《漳州市丹霞路南段片区开发

合作协议书》的通知；二、被告漳州市芗城区人民政府应对原告漳州市福景房地

产开发有限公司提出的关于继续履行《漳州市丹霞路南段片区开发合作协议书》

的请求依法重新作出处理；三、驳回原告漳州市福景房地产开发有限公司的其他

诉讼请求。案件受理费 50 元，由被告漳州市芗城区人民政府负担。

福景公司不服原审判决，提起上诉，请求撤销原审判决第二、三项，依法改

判支持其的原审诉讼请求。其主要理由为：1.一审判决不追加漳州市政府为本案

被告的行为明显违法。本案是行政案件适用行政诉讼法，故漳州市政府虽不是案

涉协议一方，并不能以此认定其与本案无关。芗城区政府明确承认，其系根据漳

州市政府出具的《会议纪要》单方解除案涉协议。2.福景公司申请确认行政行为

无效，只要存在不具有行政主体资格或行政行为具有重大违法行为的，人民法院

应当确认该行政行为违法。但是，原审判决仅适用关于主体资格的规定，认定芗

城区政府具有签订和有权作出是否解除案涉协议的权利，故其解除案涉协议，不

存在重大违法行为。3.根据法律、在案证据，原审判决认定的基本事实，已经足

以证明，芗城区政府单方解除案涉协议的行政行为存在重大违法情形，应当判决

该行政行为违法。原审认定芗城区政府解除协议缺乏事实和法律依据，也就足以

证明芗城区政府解除协议存在重大违法情形。4.针对福景公司的第二项诉讼请

求，应当由人民法院依法作出判决，而非由芗城区政府作出是否履行的行政行

为。福景公司并没有提出请求判决芗城区政府回复是否履行《合作协议书》的行

政行为，故不存在重新处理的行为。芗城区政府已经明确称《合作协议书》无法

继续履行，原审判决其重新作出是否履行的行政行为，不但没有必要，更是重复

处理。原审法院应当判决芗城区政府继续履行《合作协议书》。

芗城区政府不服原审判决，提起上诉，请求撤销原审判决，驳回福景公司一

https://www.pkulaw.com/chl/76c54b08f88ee7efbdfb.html?way=textSlc
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审诉讼请求。其主要理由为：1.福景公司无力支付拆迁安置费用已构成根本违

约。《成本核算确认书》仅是针对 A地块已发生的土地前期开发工作进行结算，

其内容并不包含未发生的土地前期开发工作。况且，芗城区政府统一解决了拆迁

安置工作发生在 2019 年，而《成本核算确认书》是 2018 年 10 月 26 日签订。福

景公司逾期支付拆迁安置费用系客观事实，不能因双方未在《成本核算确认书》

中确认而改变，福景公司已构成根本违约。2.福景公司已丧失继续履行合作协议

的能力。福景公司在招标挂牌程序中竞得 A 地块后未缴纳土地出让金，导致原漳

州市国土资源局依法解除与福景公司签订的 A地块土地出让合同。福景公司自

2014 年 9 月开始，一直被列为失信被执行人。自 2005 年 5 月芗城区政府与福景公

司签订《合作协议书》之日起至今长达 14 年，福景公司始终未能完成 A 地块土地

前期开发的全部工作。可见，福景公司已丧失继续履行《合作协议书》的能力。3.

《合作协议书》所涉工程均已履行完毕，无继续履行可能。芗城区政府已委托区

属企业漳州市国源房地产开发有限公司和漳州惠民房屋征收有限公司完成了 B地

块的土地征迁工作，并发放了征迁补偿款。芗城区政府另委托福建中交远大建设

工程有限公司完成了 B地块的前期开发工程，包括建筑物拆除和土地平整。

福景公司答辩称：1.芗城区政府主张“福景公司无力支付拆迁安置费用已构

成根本违约”，系毫无根据的虚假陈述。根据双方签订的《合作协议书》约定，

芗城区政府负责征收工作，福景公司负责代垫征收费用和一级开发，并根据芗城

区政府的指示将该费用汇入芗城区政府账户。但是芗城区政府从未举证，其已经

向福景公司发出了支付安置费的证据。芗城区政府单方解除《合作协议书》是在

福景公司向其发出启动 B 地块报告后才解除该协议，该事实充分证明，福景公司

不但有履行能力，且没有任何违约行为。2.芗城区政府上诉称“福景公司已丧失

继续履行合作协议的能力”，该理由不但没有任何证据证明，其所述的理由也是
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荒唐的。芗城区政府以最高人民法院生效判决认定福景公司在竞得 A地块后未缴

纳土地出让金，认为福景公司没有履行能力。但该判决同样也认定，漳州市政府

作出的《会议纪要》明确规定该地块不需要缴纳土地出让金，且双方签订的《合

作协议书》中，也已将该土地出让金用于支付福景公司的前期开发投资成本及芗

城区政府的利润分成款。双方签订的《成本核算确认书》充分证明福景公司完全

按约定履行义务，违约的是芗城区政府。芗城区政府以福景公司被法院列为失信

被执行人为由，认为福景公司没有履行能力，该理由没有事实和法律依据。福景

公司给芗城区政府启动 B 地块的报告中，已经明确将按约成立新公司启动该地块

开发。芗城区政府可以在启动后福景公司无法履行时再解除该《合作协议书》。3.

芗城区政府上诉称“合作协议所涉工程已经履行完毕，无法继续履行”，违背法

律规定和协议约定，且没有证据证明。芗城区政府在龙岩市中级人民法院审理的

(2021)闽 08 行初 14 号一案极力否认已将福景公司享有的《合作协议书》中的权

利义务转移给他人的事实。

双方当事人在法定期限内向原审法院提交的证据均已随案移送本院，经审

查，相关证据在原审中均经过举证质证。对原审认定的事实，本院予以确认。

本院审理过程中，芗城区政府提交证据 1，即《漳州市自然资源局国有建设用

地使用权出让拍卖公告》(漳自然资告字[2016]6 号)，证明 2021 年 9 月 29 日，漳

州市自然资源局将案涉 B 地块即 2021PXX 地块公开出让拍卖。证据 2，即《成交确

认书》，证明 2021 年 10 月 20 日，案涉 B地块即 2021PXX 地块由漳州城投置业有

限公司拍得。福景公司发表质证意见称，芗城区政府提交的证据全部是在本案重

审期间制作收集的，侵害了福景公司合法权益，不得作为新证据使用。本院对芗

城区政府提交的证据 1、2 的真实性予以确认，上述证据是在本院二审审理期间新

形成的证据，可以证明案涉 B 地块已由漳州城投置业有限公司竞得。
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本院另查明，2019 年 2 月 28 日，福景公司向芗城区政府发出《请求区政府启

动〈漳州市丹霞路南段片区开发合作协议〉约定的 B 地块土地前期开发的函》，

请求芗城区政府启动该 B 地块的前期土地开发，及时履行双方签订的合作协议。

芗城区政府至今尚未向福景公司支付 A 地块的前期投入综合成本。

本院认为，根据《中华人民共和国合同法》第九十四条“有下列情形之一

的，当事人可以解除合同：(一)因不可抗力致使不能实现合同目的；(二)在履行

期限届满之前，当事人一方明确表示或者以自己的行为表明不履行主要债务；(三)

当事人一方迟延履行主要债务，经催告后在合理期限内仍未履行；(四)当事人一

方迟延履行债务或者有其他违约行为致使不能实现合同目的；(五)法律规定的其

他情形”之规定，解除合同的情形除了因不可抗力致使合同目的无法实现和法律

规定的其他情形，主要在于违约方不履行合同主要义务，或者导致合同目的不能

实现时，守约方方可行使法定解除权。对于约定解除权的行使亦应遵循相同原

则。本案中，2019 年 4 月 21 日，芗城区政府向福景公司发出《关于〈漳州市丹霞

路南段片区开发合作协议〉相关事宜的回复函》，以《合作协议书》中的 B 地块

的约定因违反《土地储备管理办法》等相关法规的强制性规定，福景公司已不具

备继续履行《合作协议书》中关于 B地块约定的主体资格及福景公司因未完成建

设总投资，拖延履行应承担的拆迁安置费的投资义务已构成根本违约为由，告知

自福景公司收到该函之日起《合作协议书》正式解除。

关于芗城区政府主张福景公司依法不具备土地储备的主体资格问题，从福景

公司与芗城区政府签订的《合作协议书》来看，福景公司系根据芗城区政府的委

托从事案涉土地的前期投资开发工作，依法不属于土地储备行为，故福景公司是

否具备土地储备的主体资格，不影响《合作协议书》的履行，芗城区政府以此解

除《合作协议书》没有事实和法律依据。
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关于芗城区政府主张福景公司拖延履行应承担的拆迁安置费的投资义务已构

成根本违约的问题。首先，《合作协议书》约定的合作内容为“甲方(芗城区政府)

同意对漳州市人民政府授权实施的丹霞路南段片区规划范围内的土地前期开发工

作委托给乙方(福景公司)投资实施，乙方应在完成前期开发工作后，将符合开发

条件的经营性土地交由漳州市土地收购储备中心挂牌、招标或拍卖”。福景公司

在履行对漳州市丹霞路南段片区前期投资开发工作后，已将符合开发条件的 A地

块交由芗城区政府进入土地一级市场进行交易，并与芗城区政府就已完成的投资

进行成本核算，确认了福景公司在 A地块的前期开发中投入综合成本达

40895183.52 元，可以据此认定福景公司在履行 A地块的前期开发工作中已经履行

了合同主要义务。芗城区政府提供的证据不足以证明福景公司在合同履行过程中

已构成根本违约。其次，根据原《中华人民共和国合同法》第九十五条规定，解

除权应在法律规定或者当事人约定的解除期限内行使，如果法律没有规定或者当

事人没有约定解除权行使期限的，解除权人应当基于诚实信用原则在合理期限内

行使，未在合理期限内行使的，解除权消灭。本案中，芗城区政府主张福景公司

自 2010 年起就未支付安置补偿费用，但芗城区政府未能提供证据证明其曾催告福

景公司要求其支付安置补偿费用而福景公司拒绝履行，且自 2010 年至 2019 年 4

月 21 日芗城区政府发出《关于<漳州市丹霞路南段片区开发合作协议>相关事宜的

回复函》止，长达九年多的时间，芗城区政府并未因福景公司未按约定支付安置

补偿费的行为行使合同解除权，反而于 2018 年 10 月 26 日与福景公司签订《成本

核算确认书》。芗城区政府的上述履行行为已使福景公司产生了信赖利益，现芗

城区政府提出解除案涉《合同协议书》，显然已经超出了合理期限。再次，《成

本核算确认书》中确认芗城区政府存在违约行为，应向福景公司承担支付

5634141.04 元利息的违约责任，并未体现福景公司未依约支付安置补偿费用的内
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容。芗城区政府作为违约方，未按约定履行《合作协议书》，且至今尚未按约定

支付福景公司的前期投入综合成本，其在本案中行使合同解除权没有法律依据。

关于芗城区政府在庭审中主张福景公司没有履约能力，因此其解除《合作协

议书》系履行不安抗辩权。本院认为，芗城区政府发函解除案涉《合作协议书》

的理由并不包括其在庭审中所主张的福景公司的履约能力问题，因此该理由不能

作为其解除案涉《合作协议书》的行为合法的理由。

综上，芗城区政府发函解除案涉《合作协议书》的行为，没有相应的事实和

法律依据。《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条规定：“行政行为有实施

主体不具有行政主体资格或者没有依据等重大且明显违法情形，原告申请确认行

政行为无效的，人民法院判决确认无效”。因芗城区政府具有签订本案《合作协

议书》的行政主体资格，并依法有权作出履行、解除《合作协议书》的行为，虽

然芗城区政府单方行使合同解除权不符合原《中华人民共和国合同法》规定的解

除条件，但不存在重大且明显违法的情形，依法不应确认为无效。但芗城区政府

作出通知福景公司解除《合作协议书》的行为，主要证据不足，且未依法履行必

要的告知义务，未保证福景公司的陈述、申辩等程序权利，根据《中华人民共和

国行政诉讼法》第七十条之规定，依法应予撤销。

但是，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。根据《中华人民共和

国行政诉讼法》第七十四条之规定，本院确认芗城区政府作出的解除案涉《合作
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协议书》的行为违法。

福景公司关于继续履行《合作协议书》的诉请，客观上无法支持。经二审释

明后，福景公司亦同意解除案涉《合作协议书》，并要求芗城区政府承担相应责

任。根据《最高人民法院关于审理行政协议案件若干问题的规定》第十九条“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”。本案中，福景公司未明确芗城

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。

综上，上诉人芗城区政府的上诉请求缺乏事实及法律依据，对其上诉请求本

院不予支持。上诉人福景公司的上诉理由部分成立，对其上诉请求，本院部分予

以支持。依照《中华人民共和国行政诉讼法》第八十九条第一款第(二)项之规

定，判决如下：

一、撤销泉州市中级人民法院(2021)闽 05 行初 1 号行政判决；

二、确认上诉人漳州市芗城区人民政府于 2019 年 4 月 21 日作出的解除《漳

州市丹霞南路南段片区开发合作协议书》的通知的行为违法；

三、上诉人漳州市芗城区人民政府应对解除《漳州市丹霞南路南段片区开发

合作协议书》采取相应的补救措施；

四、驳回上诉人漳州市福景房地产开发有限公司的其他诉讼请求。

二审案件受理费 50 元，由上诉人漳州市芗城区人民政府负担。

本判决为终审判决。
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审判长 许秀珍

审判员 聂文佳

审判员 覃 丹

二〇二二年三月十八日

书记员 许小铃

附：本案适用的法律条文

《中华人民共和国行政诉讼法》

第八十九条人民法院审理上诉案件，按照下列情形，分别处理：

(一)原判决、裁定认定事实清楚，适用法律、法规正确的，判决或者裁定驳回上

诉，维持原判决、裁定；

(二)原判决、裁定认定事实错误或者适用法律、法规错误的，依法改判、撤销或

变更；

……
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