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瑕疵政策承诺的效力辨析

高乐鑫*

【摘  要】将政策承诺纳入法治化轨道是优化营商环境的必经之路,辨析瑕疵政策承诺的效力具

有重大意义。瑕疵政策承诺是指在内容或形式等方面存在不合理或不完善之处,从而在法律效力上

遭受质疑的政策承诺。面对非法政策承诺的 “实践惯例”,司法部门已由刻意回避转向确认违法,
且要求政府采取事后补救措施,若政府对信赖其非法政策承诺的相对人嗣后处罚,宜转向适用 “减
罚论”。在当前的司法判例,批复等约束政府内部关系的法律规范不能自动产生政策承诺,而契合

“政府职责论”和 “权利义务明确论”的会议纪要,可自动产生政策承诺,并在行政主体和行政相

对人间产生效力。为解决初始政策承诺内容和嗣后承诺变更的理解分歧,避免政府以行政优益权为

由 “随意解释”,存在由 “公共利益导向”转向 “行政相对人利益导向”解释瑕疵政策承诺效力的

趋势。口头政策承诺的效力存在 “否认说”和 “证明说”两种观点,而 “否认说”业已成为主流观

点,书面形式是政策承诺法治化转向的法定要求和必然趋向。
【关 键 词】政策承诺;营商环境;会议纪要;行政相对人利益导向

一、 引言

2021年11月,中国共产党召开第十九届中

央委员会第六次全体会议,会议通过 《中共中央

关于党的百年奋斗重大成就和历史经验的决议》,
明确 “出台一系列重大方针政策”,在经济建设、
社会建设、国防和军队建设等重点领域反复涉及

“政策”问题。2022年10月,中国共产党召开

第二十次全国代表大会,习近平总书记发表重要

讲话,特别强调党和国家政策的重要性,涉及经

济、国家安全、军事和外交等重点领域。长期以

来,政策在治国理政中发挥重大作用。在中国深

化自由贸易试验区等特殊经济区域建设和持续建

构法治化营商环境的背景之下,政策和法律的交

叉问题再度浮现,引发新的理论思考。政策承诺

是政策和法律交叉的典型问题,其效力辨析亦是

本文研究的重点。

在招商引资等活动中,政府往往承诺给予企

业一定的支持政策、优惠待遇和便利条件等,以

期扩大商业规模并惠及本地经济发展。在自由贸

易试验区建设的背景下,服务型政府的建设步入

深水区,政策承诺的事项和形态呈现出多样化态

势[1]。实际上,政策承诺涉及的领域和范围非常

之广,并未局限于招商引资和自由贸易试验区等

领域。在国内各个产业中适用传统的行政许可、
行政处罚和行政规划等,均在一定程度上不可避

免地产生政策承诺的争端问题。立基于诚信政府

视角,行政主体对行政相对人的承诺,便可称为

宏观意义上的政策承诺。政策承诺亦可称作 “行
政允诺”或 “行政承诺”,一般是指行政主体为

实现行政管理的目的或完成某一行政任务所作的

一种单方承诺行为[2]。政策承诺的核心要义在于

兑现,有地方政府认为,一要兑现国家和省级层

面出台的政策;二要兑现当地政府出台的普惠性

政策;三要兑现当地政府针对具体招商引资项目
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做出的个别承诺①。
在政策科学领域,学者已对有关政策承诺的

问题展开相关研究。在时间维度上,自中国加入

世界贸易组织,开始涉及政策承诺的研究,着重

分析中国政府对于税收和财政政策的承诺,主要

包括关税、国内税收、财政补贴、政府采购和财

政政策方面的承诺[3]。在空间维度上,从 WTO
涉及的经贸领域逐步扩展到货币金融和教育等其

他领域。一项有约束力的避免通货膨胀的政策承

诺,是政府使公众相信它不会利用通货膨胀减轻

国债负担的最稳妥的办法[4]。在金融领域,可以

区分为随意性政策和承诺政策,亦包括对规则的

承诺,如果政策承诺遵守的规则要求政策对外生

冲击做出反应,则会造成新凯恩斯主义模型的均

衡状态无法确定[5]。在教育领域,在独立学院迁

建和规范期,明确独立学院必须走向独立的根本

原则与底线,对独立学院的规范建设进行指导,
并兑现独立后的各种政策承诺,为独立学院发展

提供良好平台[6]。然而,对政策承诺的上述前期

研究,皆是立基于政策承诺的宏观分析,而予以

直接适用。对于政策承诺的微观问题,尤其是效

力辨析,尚未有直接研究成果。在日益关注政策

承诺的背景之下,从法学角度研究其效力问题,
对于深入认识政策承诺的制度内容具备重要的理

论和实践意义,对传统的政策研究亦是一种新的

思路。
将政策承诺纳入法治化轨道是优化营商环境

的必由之路。立基于现有的规范性文件,对政策

承诺的分析,可大致区分为两大阶段,在早期阶

段,国家和地方以指导意见或者通知等形式对政

策承诺予以原则化规定②;在当前阶段,以法

律、行政法规、地方性法规和规章等初步规范政

策承诺的同时,辅之以指导意见或者通知等予以

约束③。提升至法律和行政法规层级,是政策承

诺法治化的重大进步。但是,现下法律法规对政

策承诺的规范仍处于初级阶段,并未深入探究其

具体内涵和要求,这导致政策承诺的允诺方和受

诺方间的权利义务结构不明确。仅在 《外商投资

法实施条例》第二十七条中有相对具体规定,
“外商投资法第二十五条所称政策承诺,是指地

方各级人民政府及其有关部门在法定权限内,就

外国投资者、外商投资企业在本地区投资所适用

的支持政策、享受的优惠待遇和便利条件等作出

的书面承诺。政策承诺的内容应当符合法律、法

规规定”。《外商投资法实施条例》有限的适用范

围,致使其效力无法扩及其他领域,但在其他领

域和范围内亦产生诸多政策承诺的法律纠纷。在

效力位阶较高的法律和行政法规缺失的前提下,
外商投资之外领域的政策承诺争端日渐显现无法

可依的问题。因此,政策承诺领域的案例集中在

招商引资领域,并且能够集中反映中国现行政策

承诺立法领域的关键瑕疵,本文予以遴选并重点

展开分析。
“几乎所有的社会发展政策都是复杂政

策”[7],在法律规定不明的现实背景下,实践中

各方对政策承诺的理解存在严重分歧,并持续引

发争议,出现大量瑕疵政策承诺。政策承诺面临

的法律困境已严重掣肘政府履约和企业经营,甚

至损害地方政府的营商环境形象。在政策承诺法

治化变革转型阶段,亟须明确规则设计予以加

持。传统法律和政策的理论研究,侧重从政策角

度研究法律问题。“当代西方法律政策思想,是

指半个多世纪以来,特别是第二次世界大战以

来,欧美法理学研究中呈现的一种用政策的观点

①

②

③

具体可参见江西省人民政府开放发展领导小组办公室、江西省商务厅发布的 《关于保护投资者合法权益进一步加强招商引

资领域政务诚信建设的通知》。

 

据不完全统计,在中央和地方层面,有600多份规范性文件提及或简单介绍 “政策承诺”。在中央层面,包括但不限于中

共中央、国务院 《关于完善产权保护制度依法保护产权的意见》,中央全面依法治国委员会办公室 《关于开展法治政府建设示范创

建活动的意见》,国务院 《关于加强政务诚信建设的指导意见》等。在地方层面,包括但不限于山东省人民政府 《关于支持民营经

济高质量发展的若干意见》,江苏省政府 《关于印发江苏省加强政务诚信建设实施意见等文件的通知》,江西省人民政府开放发展领

导小组办公室、江西省商务厅 《关于保护投资者合法权益进一步加强招商引资领域政务诚信建设的通知》等。

 

包括但不限于 《外商投资法》《外商投资法实施条例》《优化营商环境条例》《上海市优化营商环境条例》《北京市优化营商

环境条例》《广西壮族自治区优化营商环境条例》《浙江省民营企业发展促进条例》《南京市社会信用条例》《安徽省实施 <优化营商

环境条例>办法》《广州市人民政府办公厅关于印发广州市全面推进社会信用体系建设实施意见的通知》等。
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和方法来研究法律现象 (主要侧重政策对法律,
包括立法、司法过程的影响)的思想倾向。它可

以说是法学研究和政治学研究、政策科学研究相

互渗透的产物。”[8] 实际上从法律角度研究政策

问题,同样不容忽视。本文从法律角度研究瑕疵

政策承诺的效力问题,对于充实政策科学的理论

基础,具有重要意义,也是本文的创新之处。本

文适用案例和实证研究方法,依托法律实务尤其

是司法实践中的众多案例,梳理其中涉及 “瑕疵

政策承诺”效力争议的关键内容,结合法律和政

策的重要交叉内容,运用法学领域的重要理论知

识,深入展开研究。囿于法律相对模糊的现实,
为全面研究政策承诺的法治化路径,本文在中国

裁判文书网搜集大量的瑕疵政策承诺案例,归纳

并梳理各方主张抗辩的重要冲突事由,分析和比

较法院的判决意见,规范考察和辨析瑕疵政策承

诺的效力问题,以期对未来合理认知、规范、解

释和适用政策承诺有所裨益,积极探索从法律角

度研究政策科学的必要方法论,希冀对法律和政

策的交叉融通研究有所启发。

二、 瑕疵政策承诺的基本界定

一般而言,瑕疵政策承诺是指在内容或形式

等方面存在不合理或不完善之处,从而在法律效

力上遭受质疑的政策承诺。因为政府行为 “偏
离”法律,导致产生瑕疵政策承诺在所难免。
“偏离是指政府在实际运行过程中出现与制度性

规定有所差别的现象,造成偏离的因素主要有自

身局限性、法制完备程度及外在条件等。偏离是

对政府运行客观状态的一种抽象概括,只要政府

开始运行并与其他事物产生某种社会关系,偏离

现象就会发生。作为政府常态运行的伴生物,有

些偏离是适度的,有些偏离是过度的,偏离并不

一定都是坏事,某些政府行为与法律制度的偏差

也许正是制度创新的起点。”[9] 瑕疵政策承诺是

否具备法律效力,将直接影响行政主体和行政相

对人是否需要履行相应的法律义务。
立基于法律实践,结合大量的司法案件,对

瑕疵政策承诺类型化分析,方能逐类辨析其效力

问题。本文并未充分概括区分瑕疵政策承诺类型

的一般标准,而是以实践中出现的典型法律现象

为基础,对其归纳总结,进而抽象出瑕疵政策承

诺的四种不同类型。因沿用不同的区分标准,部

分实践中的瑕疵政策承诺可能同时在不同理论类

型中均能适用。
若瑕疵政策承诺是违背法律规定的行为,则

可称其为 “非法政策承诺”。在司法实践中,非

法政策承诺是瑕疵政策承诺中的首要类型,需要

率先探讨其效力。“当代中国政府运行过程中会

出现偏离法律的现象,这种偏离可能导致不当的

甚至非法的政策执行现象,将严重影响政府的权

威性和社会公共利益的实现。”[9] 现行法律法规

已对政策承诺的合法性予以规范,最高人民法院

的司法判例亦确认合法性仍是行政机关依法行政

的首要考量因素①。行政主体可以为了行政管理

的需要,在行政法律规范没有明确规定的情况下

承诺特定事项,但必须符合允诺者的职权范围,
承诺的内容不能违反法律法规和政策规定,不能

作出无原则、无界限甚至损害公共利益的允

诺②。但实践中,行政主体越权承诺、不履行承

诺、承诺有瑕疵甚至违法承诺,并由此而给行政

相对人造成影响或者损害的现象时有发生[10]。
此类非法政策承诺类型多样,如政府承诺招商引

资的项目可以无偿长期用地,先开工建设、后补

办用地审批相关手续③;承诺给予税费优惠,项

目开发所涉及的行政事业性收费全免 (包括上缴

部分)④。政策承诺违背法律规定,并不等于此

类瑕疵政策承诺当然无效,需要结合理论和实务

综合探讨其效力问题。

①

②
③
④
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若政策承诺在法律程序上不是对行政相对人

做出的,则可称其为 “非直接面向行政相对人的

瑕疵政策承诺”。政策承诺必须是由行政主体对

行政相对人作出,行政相对人既涵盖特定主体,
亦容纳非特定主体。根据 《优化营商环境条例》,
政策承诺的对象必须是市场主体。最理想的状态

自然是政府跟企业缔结政策承诺书,明确各方的

权利义务。有学者主张,经 “承诺书”转化的优

惠办法等内容方能具备对相对人的效力[11]。但

是实践中,承诺书的形式并不常见,上下级政府

间的批复和政府的会议纪要等规范性文件,亦可

能涉及政府对企业的承诺事宜,此类文件的具体

规定能否直接构成行政主体对相对人的政策承

诺,是否具备效力,各方的解读存在巨大分歧,
导致政策承诺在对象问题上存在较大争议。在司

法实践中,针对非直接面向行政相对人的瑕疵政

策承诺的效力问题,法院的裁决并不一致,且往

往因公文类型不同而裁断有异,亟须在理论上辨

析其效力问题。
若瑕疵政策承诺的内容存在模糊或歧义,不

同的解释方法可能产生相异的权利义务,则可称

其为 “存在解释分歧的瑕疵政策承诺”。在实践

中,因工作疏忽误写误删或纯粹内容措辞理解差

异而产生瑕疵政策承诺是不可避免的,进而归纳

为 “存在解释分歧的瑕疵政策承诺”。在政策承

诺的履行过程中,行政主体和行政相对人往往因

初始承诺内容的理解分歧和嗣后承诺更替等事由

产生法律纠纷,政策承诺在公共利益与私人利益

之间存在明显冲突[12]。为定纷止争,需要对此

类瑕疵政策承诺的分歧予以探讨。
若瑕疵政策承诺是以口头而非书面形式产生

的,口头政策承诺是否具备法律效力便产生争

议,则可称其为 “存在形式分歧的政策承诺”。
政策承诺的效力面临法定形式要件的争议问题。
书面形式既包括政府的会议纪要等规范性文件,
亦涵盖政府同行政相对人缔结书面的政策承诺

书。例如,宜昌市夷陵区人民政府向民康制药公

司出具 《夷陵区人民政府优惠政策承诺书》①。但

实践中,政府工作人员 (尤其领导人员)经常对行

政相对人作出口头承诺,且并未以书面形式固定。
对于行政相对人主张其应享受相关优惠政策,包括

具体内容和方式等,甚至随时间推移在不断变更和

细化,但是双方未就相关优惠政策签订任何书面协

议,易造成权利义务不明等问题。“君子协定”在

法律上往往是不可靠的[13],需要在理论上辨析 “存
在形式分歧的政策承诺”的效力问题。

三、 非法政策承诺的效力辨析

对于非法政策承诺的效力辨析,可从法律定

性、补救措施和嗣后处罚行为的效力辨析等层面

展开探讨。
(一)非法政策承诺的法律定性争议

对非法政策承诺予以法律定性,已由主动

回避转向确认违法。在非法政策承诺的聚集阶

段,法院往往有意回避其法律定性,仅就实体

问题予以裁判。面对非法政策承诺的所谓 “实
践惯例”,地方经济发展和法律强制性存在现实

上的冲突:撤销违法的政策承诺将会导致行政

相对人的信赖利益受损,而与行政承诺的初衷

相悖完全迎合行政相对人的需求、继续履行违

法的承诺,将会破坏法治权威,损害社会公共

利益[14]。法院或难以平衡二者关系,故适用保

守的回避策略。在税收优惠领域,各地的非法

政策承诺尤其多见。政府业已关注并予以规范,
要求停止执行违法的政策承诺②。自此,针对非

法政策承诺的法律定性正式转向,各级法院亦开

始确认其性质。
行政主体的政策承诺等行为必须立基依法行

政的前提而建立,即行政机关的允诺必须在其裁

量权的处置范围内,且不违反法律的强制性规

定,不会损害社会公共利益。行政主体违反法

①

②

 

湖北坤艳药业有限责任公司、湖北民康制药有限公司联营合同纠纷再审案,湖北省高级人民法院 (2018)鄂民再140号民

事判决书。

 

按照 《国务院关于清理规范税收等优惠政策的通知》的规定,通过专项清理,违反国家法律法规的优惠政策一律停止执

行,并发布文件予以废止;没有法律法规障碍,确需保留的优惠政策,由省级人民政府或有关部门报财政部审核汇总后专题请示国

务院。
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律、法规,超出其法定范围或者方案的确定标准

而作出的相关承诺,法院应当给予否定的评价,
不予支持。不能将信赖利益保护原则置于依法行

政之前,无原则的以牺牲社会公共利益来强调政

府对所做承诺的遵守①。非法承诺堪称虚假承

诺,缺乏法律依据,不具有效力,应确认其非法

和无效,不产生拘束力②。
(二)非法政策承诺补救措施和嗣后处罚行

为的效力辨析

确认非法后,非法政策承诺的效力问题尚未

完全终结,在司法实践中,其衍生的补救措施和

嗣后处罚问题亦须同步解决。非法政策承诺不同

于一般的无效法律行为,不合法行为系由政府作

出,自然应由其承担相应的法律责任,对行政相

对人采取合理的补救措施。结合最新的司法实

践,法院在确认政策承诺违法的同时,可一并责

令政府采取补救措施。具体补救措施的作出可先

由各方相互协商确定,若协商不成,可依法院的

判决执行。政府应当按照法院的裁判指引和裁判

结论及时充分地执行,用实际行动履行法院的生

效裁判,不能以当地不存在补救先例或标准等理

由推诿,而应积极主动地承担责任,有效弥补行

政相对人的损失③。
政府对信赖其非法政策承诺相对人的嗣后处

罚,亦面临效力争议。严格来说,企业依据政府

的非法承诺而采取的 “先建后批”等违法行为,
不可避免地会面临行政处罚的问题。在违法行为

早期,政府一般不会适用处罚措施,但伴随政策

环境变化和政府人员变更等因素,可能对因其

“明知”“允许”甚至 “鼓励”而造成企业违法的

行为给予行政处罚,同时回避其之前的非法政策

承诺。在司法实践中,对此类型嗣后处罚的认识

尚存在 “可罚论”和 “不罚论”两种对立观点。

“可罚论”认为,行政行为应当由负有法定

职权的行政机关依法定程序作出才具有合法性,
非法政策承诺当然无效,但只要存在满足条件的

违法事实,便可适用行政处罚④。
 

“不罚论”则认

为,行政处罚的作出应综合考量违法行为人的主

观恶性、违法目的、危害后果等因素,依法确定

其应当承受的行政处罚,以保证责罚一致。纵使

行政相对人存在违法行为,但其与当时的政府行

为和政策环境具有直接关系,是非法政策承诺的

必然结果,如果行政相对人不具有违法的主观恶

意,亦未造成客观的社会危害后果,行政主体应

对此种情况与一般情况下的违法行为有所区分。
若政府长时间未认定行政相对人的行为违法,在

客观条件未发生显著变化的情形下,实施行政处

罚,让行政相对人承担一切不利后果,显然有失

政府诚信,有悖信赖保护原则⑤。
实际上,“减罚论”介于 “可罚论”和 “不罚

论”之间,应可视作行政主体对信赖其非法政策

承诺相对人嗣后处罚的合理规则设计。面对行政

处罚的法律强制性和非法政策承诺的事实,政府

的径自处罚或完全免罚均在法律逻辑方面难以自

洽,若径自处罚,则损害政府诚信,危害法治化营

商环境的建构,若完全免罚,则形成鼓励政府和企

业违法的现象,况且多数情况下企业亦是明知政府

的承诺非法。因此,适用行政处罚应当考虑到非法

政策承诺与一般违法行为的差异,结合个案情形予

以适当减轻处罚,应是最合理的解决之策。

四、 非直接面向行政相对人的瑕疵

政策承诺的效力辨析

对非直接面向行政相对人的瑕疵政策承诺的

①

②

③
④

⑤

 

对于政府业已兑现的非法政策承诺,往往予以确认,不再追缴。根据 《国务院关于税收等优惠政策相关事项的通知》的规

定:“各地与企业已签订合同中的优惠政策,继续有效;对已兑现的部分,不溯及既往。”但是该通知规范的是 “合同”而非 “政策承

诺”,行政合同和政策承诺是两个不同的法律术语,尽管在众多场合存在以行政合同执行政策承诺的事实。

 

湖南省溆浦县人民政府、向文生乡政府再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申612号行政裁定书;湖南省株洲市人民

政府、株洲市超宇实业有限责任公司再审案,最高人民法院 (2019)最高法行再4号行政判决书。

 

湖南省溆浦县人民政府、向文生乡政府再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申612号行政裁定书。

 

大连前进农工商企业集团有限公司、瓦房店市自然资源局资源行政管理:土地行政管理 (土地)二审案,辽宁省大连市中

级人民法院 (2019)辽02行终601号行政判决书。

 

邳州市自然资源和规划局与冯锡汉行政处罚二审案,江苏省徐州市中级人民法院 (2020)苏03行终119号行政判决书。
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效力辨析,可从政府内部关系规范能否产生政策

承诺和政府会议纪要能否构成政策承诺两个层面

展开探讨。
(一)政府内部关系规范能否产生政策承诺

的效力辨析

政府约束内部关系的规范,依回应对象的不

同主要划分为两大类别:一是政府对其工作人员

作出的约束;二是上下级或者平级行政主体之间

的公文,其行文对象是行政机关而非市场主体等

行政相对人。
1.政府内部管理行为不产生政策承诺

政府对其工作人员的奖惩和任免等决定,属

于政府内部管理行为,一般不涉及行政相对人的

利益,在此层面的政策承诺争议相对较小。即便

政府工作人员以政策承诺为由要求政府履约,法

院往往予以矫正。例如,最高人民法院经审查认

为,仁怀市委联合仁怀市政府下发有关发放绩效

奖金考核方案的文件,组织党政工团等行政事业

单位进行目标考核,后由仁怀市财政局将各部门

奖金划归各被考核部门。仁怀市政府实施上述行

为过程中,并不直接组织教师考核,亦未将绩效

奖金发放到教师个人,应当认定仁怀市政府实施

的上述行为属于内部管理行为,该行为本身对冯

弟华、欧开会等1119人的权利义务不产生直接

影响,不属于行政诉讼的受案范围①。
2.政府主体间的公文能否产生政策承诺的

效力辨析

在司法实践中,真正在行政主体和行政相对

人间产生较大争议的政策承诺是隶属于上下级或

者平级行政主体之间的公文。从法律逻辑结构分

析,行政相对人并不具备法定的 “对象”身份,

自然不能主张政府兑现该类法律文件的内容。若

政府内部关系的规范间接涉及行政相对人的利

益,但并未及时转化为政府和行政相对人的政策

承诺或行政协议,此时的行政相对人往往以政府

内部关系的规范为依据直接要求政府承担履约义

务。在司法实践中,批复、函和批示等能否成为

确认政策承诺来源的法律依据? 换言之,批复②

等能否由政府间的规范性文件自动转向成为政府

和市场主体间的政策承诺,并产生效力,是各方

面临的重大争议。
行政相对人认为,政府的批复实质上为批

准决定,符合行政行为单方性、强制性、外部

性的特征,且对上诉人的权利义务产生了实际

影响。批复的此类内容属于内部行政行为效力

外化[15]。行政相对人基于对批复内容的信任采

取措施并付出代价,从信赖利益保护原则和诚

信政府建设的角度出发,政府都应当尊重历史

并信守承诺③。
但是,批复等涉及政府内部关系的规范具备

非自动转向性,其具体内容不构成政策承诺,在

行政主体和行政相对人间不产生效力,是司法实

践的基本态度。批复需通过相关部门依照法定程

序和职权作出相应的行政行为从而影响公民、法

人、其他组织的权利义务,只有在其转化为对外

发生效力的政策承诺等行政行为时,才具有法律

上的强制执行力④。在辽源市益帮建筑材料市场

有限责任公司和吉林省辽源市东辽县人民政府纠

纷案件中,最高人民法院认为,东辽县政府虽针

对东辽县国土资源局的请示作出批复,同意益帮

公司完成恢复治理工作,保证金在验收合格后从

①

②

③

④

 

冯弟华、欧开会等1119人诉贵州省仁怀市人民政府要求确认行政行为违法并履行行政义务案,最高人民法院 (2017)最

高法行申991号行政裁定书。

 

批复是上级行政机关对下级行政机关的答复,但在 《党政机关公文处理工作条例》出台之前,曾出现部分批复适用于行政

相对人的情形。例如2003年6月28日,原江苏省徐州市铜山县人民政府作出 《关于巨龙水泥集团技改工程村民搬迁问题的批复》,
内容为:“江苏巨龙水泥集团有限公司:你单位苏巨字 [2003]140号请示收悉,经研究认为贵公司技改工程卫生防护距离内19户

村民的搬迁问题,已在我县农村建设规划中作出安排,由我县柳泉镇和有关部门帮助解决安置,于2004年10月前搬迁完毕。特此

批复。”本文的研究的 “批复”严格依照 《党政机关公文处理工作条例》纳入。

 

河南省冶金规划设计研究院有限责任公司、郑州市人民政府二审案,河南省高级人民法院 (2019)豫行终1422号行政裁

定书。

 

谭开颜等与湖南省茶陵县人民政府其他补偿纠纷再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申10579号行政裁定书;河南省

冶金规划设计研究院有限责任公司、郑州市人民政府二审案,河南省高级人民法院 (2019)豫行终1422号行政裁定书。
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两家煤矿中予以拨付,但该行为并不构成政策承

诺①。因此,在当前的司法实践中,批复等政府

内部关系规范具备非自动转向性,其内容不能成

为政策承诺,不具备效力。此外,政府间内部关

系的法律规范不能自动转化为行政主体和行政相

对人间的政策承诺,与行政相对人主张的权利不

能实现之间没有因果关系,行政相对人可寻求其

他证据实现诉求。
实际上,基于建构法治化营商环境的考量,

行政主体应当根据政府主体间的公文,及时将相

关内容转化为面向行政相对人的规范性文件,或

同行政相对人缔结承诺书,形成合法有效的政策

承诺,及时践履政府职责。
(二)政府会议纪要能否构成政策承诺的效

力辨析

政府会议纪要是行政机关常用的公文格式,
适用于记载会议主要情况和议定事项②。但是,
除了 《党政机关公文处理工作条例》的相应规

定,对会议纪要再无更多的解释与规范,目前会

议纪要仍然处于法律外的游离状态[16]。历经最

高人民法院的多项案例,政策承诺属于政府的法

定职责已明确定性。根据 《行政诉讼法》第十二

条和第七十二条的规定,政府履行 “法定职责”
的渊源甚广,既包括法律、法规、规章规定的行

政机关职责,也包括上级和本级规范性文件以及

“三定方案”确定的职责,还包括行政机关本不

具有的但基于行政机关的先行行为、政策承诺、
行政协议而形成的职责。简言之,政府法定职责

的渊源不仅包括法律、法规、规章及规范性文件

规定的职责,也包括行政机关基于先行行为、政

策承诺或行政协议而形成的职责③。但是政府会

议纪要能否转化成对行政相对人的政策承诺,并

在行政主体和行政相对人间产生效力,现存在
 

“政府内部规范非自动转化论”和 “政府职责自

动转化论”等分歧观点。
1.政府内部规范非自动转化论

“政府内部规范非自动转化论”认为,会议

纪要只是政府的内部公文,通常不对行政相对人

的权利和义务当然地产生影响。只有在其转化为

对外发生效力的行政行为时,才具有法律上的强

制执行力。判断会议纪要是否属于行政诉讼的受

案范围,应主要审查其是否对行政管理相对人的

权利和义务产生直接影响。会议纪要属于上级机

关对下级行政机关作出的内部指导行为,并未赋

予行政相对人新的权利和义务,即对行政相对人

的权利和义务并不产生直接影响④。
2.政府职责自动转化论

“政府职责自动转化论”认为,政府会议纪

要已经议定的事项,具有法定效力,非依法定程

序不得否定其效力,无论是行政机关还是相对人

均应遵照执行。会议纪要议定的行政机关职责,
亦因此而转化为法定职责⑤。经过长期司法实践

的积累沉淀,尤其是以最高人民法院的多项判例

为证,“政府职责自动转化论”业已成为主流观

点。会议纪要在一定程度上会切实影响当事人的

合法权益,如在会议纪要中加入与现行法律和行

①

②

③

④

⑤

 

辽源市益帮建筑材料市场有限责任公司、吉林省辽源市东辽县人民政府再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申5223
号行政裁定书。

 

原 《国家行政机关公文处理办法》规定,行政机关的公文,是行政机关在行政管理过程中形成的具有法定效力和规范体式

的文书,是依法行政和进行公务活动的重要工具。会议纪要适用于记载、传达会议情况和议定事项。《党政机关公文处理工作条例》
规定,纪要适用于记载会议主要情况和议定事项。时至今日,行政主体仍惯常适用传统的 “会议纪要”而非新型 “纪要”称谓。

 

辽宁省营口经济技术开发区管理委员会、营口小雨房地产开发有限公司经贸行政管理 (内贸、外贸)再审案,最高人民法

院 (2019)最高法行申8477号行政裁定书;福建省长乐市坤元房地产开发有限公司、福州市长乐区人民政府再审案,最高人民法

院 (2018)最高法行再205号行政判决书;王振江等、沈阳市人民政府再审案,最高人民法院 (2018)最高法行申1589号行政裁定书。

 

新乡市上宅置业有限公司与新乡市人民政府、河南省人民政府一审案,河南省洛阳市中级人民法院 (2017)豫03行初134
号行政裁定书。

 

辽宁省营口经济技术开发区管理委员会、营口小雨房地产开发有限公司经贸行政管理 (内贸、外贸)再审案,最高人民法

院 (2019)最高法行申8477号行政裁定书;福建省长乐市坤元房地产开发有限公司、福州市长乐区人民政府再审案,最高人民法

院 (2018)最高法行再205号行政判决书;王振江等、沈阳市人民政府再审案,最高人民法院 (2018)最高法行申1589号行政裁

定书;大连前进农工商企业集团有限公司、瓦房店市自然资源局资源行政管理:土地行政管理 (土地)二审案,辽宁省大连市中级

人民法院 (2019)辽02行终601号行政判决书。
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政法规相冲突、对相对人设权或限权的条款,这

便影响到相对人的合法权益[17]。在王梅和王英

资源行政管理纠纷案中,法院确认商水县人民政

府的会议纪要是上诉人土地权属来源的依据,所

缴纳的费用是土地出让金,所涉宗地位置、界

限、面积亦清楚明确,符合商水县城市规划要

求,已经具备商水县人民政府承诺的办理土地登

记的条件,商水县自然资源局应严格执行县政府

的政策承诺,具体问题具体对待,尊重历史,面

对现实,而不应该回避县政府曾经作出的承诺,
以现在的程序规定重新进行招拍。这样做不符合

建设法治政府和诚信政府的要求,也与信赖利益

保护原则相背离,进而影响人民群众对政府的

信赖①。
据此,“权利义务明确论”是会议纪要转向

为政府对行政相对人政策承诺的必备要求。会议

纪要对政府的承诺必须有相对具体的规定,若停

留在原则性规定层面或根本未在实质上涉及权利

义务,则会议纪要等规范性文件则不形成政策承

诺。行政机关为作出政策承诺等行政行为而实施

的准备、论证、研究、层报、咨询等过程性行

为,对当事人的权利义务不产生实际影响,不属

于政策承诺[18]。若会议纪要仅是对双方合作的

意向性表达,则并不存在政府对行政相对人做出

任何具体承诺的事实根据,对其权利义务没有产

生实际影响,亦不构成政策承诺。行政相对人进

行的前期工作,是为获得竞争优势进行的前期投

入,属于市场主体的风险投资,并非基于政府信

赖而产生的信赖利益损失②。会议纪要若对实体

问题作出具体处理,实际上是以会议纪要的形式

直接对相对人作出影响其权利和义务的行政行

为[19]。因此,只有政府的会议纪要规范的权利

义务相对具体明确,方可直接转向成对行政相对

人的政策承诺。
实际上,现行的司法判例对非直接面向行政

相对人的瑕疵政策承诺的效力认定存在重大分

歧,批复和会议纪要等本质上同属政府内部行

为,均不直接面向行政相对人,司法判例在其能

否产生政策承诺上存在重大冲突,未来应经最高

人民法院以司法解释定份止争,明确非直接面向

行政相对人的瑕疵政策承诺是否具备效力。

五、 存在解释分歧的瑕疵政策
承诺的效力辨析

在司法实践中,存在解释分歧的瑕疵政策承

诺的效力存在由 “公共利益导向”转向 “行政相

对人利益导向”的合理迹象。“公共利益导向”
一般认为政府一方代表公共利益,对政策承诺分

歧的解释应向其倾斜;“行政相对人利益导向”
则对此持反驳意见,认为基于政府诚信和信赖保

护的考量,对分歧的解释应有利于相对人一方。
本文从存在解释分歧的初始瑕疵政策承诺、产生

冲突的初始和嗣后瑕疵政策承诺两个层面辨析其

效力问题。
(一)存在解释分歧的初始瑕疵政策承诺的

效力辨析

“政策科学从一开始就关注其价值选择,哈

罗德·拉斯韦尔认为,政策科学是某种不同于应

用社会科学的东西,因为它主要关心社会中人的

基本问题,政策科学的研究方法不仅强调基本问

题和复杂模型,而且在相当大的程度上需要澄清

政策中的价值目标。”[20] 辨析存在解释分歧的瑕

疵政策承诺的效力问题,便涉及政策科学的价值

选择问题。解决履约初始承诺效力的分歧,应当

从政策承诺的实质予以解读,切勿将政府同公共

利益完全挂钩,必须进行具体分析。在实践中,
政府会有意作出模糊的政策承诺,实际则为其后

续以公共利益之名进行 “随意解释”预留空

间[21]。有法院判决认为,“免交城市配套费是政

府给予投资人的优惠政策,是伴随招商引资政府

作出的承诺,而非造成国家资产的流失”,这实

①

②

 

王梅等、商水县自然资源局资源行政管理:其他 (资源)二审案,河南省周口市中级人民法院 (2019)豫16行终277号

行政判决书。

 

益阳华龙垃圾焚烧发电有限公司与湖南省益阳市人民政府行政赔偿再审案,最高人民法院 (2018)最高法行申8174号行

政裁定书。
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际上是在否认政府以 “公共利益”为名的解释分

歧①。政策承诺的实质是给予行政相对人实际优

惠,在保证不损害国家利益和社会公共利益的前

提下,应当最大限度地保证允诺优惠得以实

现②。只有政府诚信施政,带头履行即使是对其

不利的政策承诺,才能取得 “城门立木”的效

果,才能更快带动全社会诚信意识的树立和提

高③。政策承诺包括条件和允诺义务两个部分,
在条件成立时,行政主体允诺履行相应的义务。
当条件描述不具体时,如何审查判断条件成立与

否,法律还未有明确规定。由于政策承诺往往是

行政主体为了履行行政职能而作出的授益性行政

行为,通常具有奖励的内容,即有利于行政相对

人一方,因此当假设条件约定不明确时,为维护

政府公信力,保障公民合理范围内的期待利益,
应当作出有利于行政相对人一方的解释。在湖南

省溆浦县人民政府和向文生乡政府纠纷案,设立

“新街规划区”是案涉政策承诺具备效力的条件。
溆浦县江口镇没有 “新街规划区”,向文生、荆

茂英坚称 “富美新城”项目即 “新街规划区”,
该项目土地已于2013年由湖南富美房地产有限

公司竞买成功。“新街规划区”的描述并不具体,
且双方当事人对其理解不一致。面对内容分歧,
最高人民法院认为,“新街规划区”不等同于

“富美新城”,前者泛指大江口镇城镇总体规划上

新开发区的一个笼统概念,它应当也包含了 “富
美新城”项目④。最高人民法院实际上秉持 “行
政相对人利益导向”的观念解决政策初始承诺内

容的理解分歧。
(二)产生冲突的初始和嗣后瑕疵政策承诺

的效力辨析

确立初始政策承诺后,政府可能基于不同考

量对承诺内容予以修改或以新的政策承诺取代,
新旧承诺在支持政策、优惠待遇和便利条件等方

面可能相互冲突。对行政相对人而言,嗣后承诺

可能更为优惠便利,亦可能削弱甚至取消既有的

正面待遇。对初始承诺和嗣后承诺的适用,若行

政主体和行政相对人的理解存在矛盾,则不可避

免会产生法律争端。司法实践中业已显现以 “行
政相对人利益导向”兼采 “法不溯及既往”解释

分歧的观点,这是解决此问题的重要做法。因法

律法规政策调整等原因,若导致初始政策承诺与

嗣后承诺存在冲突,应当考虑保护行政相对人信

赖利益,作出对其有利的解释和执行,而不能因

此加重相对人的实际负担,在对法律文件的理解

存在分歧时,亦应本着有利于行政相对人的原则

解释⑤。
即便初始承诺中存在允许行政主体调整政策

内容的规定,但是行政相对人的解读为:嗣后政

策应对其更为有利,而非降低其原有待遇。嗣后

政策在对行政相对人有利的情形下方存在适用空

间。在商水县财政局与商水源盛房地产开发有限

公司征收纠纷案中,存在免收商水县财政局市政

城市配套费等行政事业性收费的政策是否因嗣后

承诺而废止的争议。商水县财政局认为随着周口

市人民政府 《周口市城市基础设施配套费等建设

项目收费征收管理办法》的发布,原有相关政策

承诺已经废止。该办法第十三条规定:“本办法

自2009年5月1日起施行,市人民政府之前发

布的其他规定,与本办法不一致的,按本办法执

行。”法院认为,该办法并没有废止商水县委办

公室会议纪要中关于免收市政城市配套费等行政

事业性收费的政策。该办法只是明确对周口市人

民政府以前发布的其他规定与本办法不一致的,
按本办法执行,对不是其发布的规定,不具有废

止的效力。况且会议纪要在前,市政府的文件在

后,根据法不溯及既往的原则,也不具有废止的

效力,政策应继续有效。周口市人民政府的文件

①

②
③
④
⑤

 

商水县财政局与商水源盛房地产开发有限公司征收纠纷上诉案,河南省周口市中级人民法院 (2017)豫16行终39号行政

判决书。
阙祝文与汉寿县自然资源局房屋登记纠纷再审案,湖南省高级人民法院 (2020)湘行申31号行政裁定书。

 

福建省长乐市坤元房地产开发有限公司、福州市长乐区人民政府再审案,最高人民法院 (2018)最高法行再205号行政判决书。
湖南省溆浦县人民政府、向文生乡政府再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申612号行政裁定书。

 

福建省长乐市坤元房地产开发有限公司、福州市长乐区人民政府再审案,最高人民法院 (2018)最高法行再205号行政判

决书。
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对原有的优惠政策也没有否定,只是说改变用途

的要征收①。因此,“行政相对人利益导向”是

目前法院解释政策承诺分歧的重要做法,亦是重

要的转向趋势。

六、 存在形式分歧的瑕疵政策
承诺的效力辨析

存在形式分歧的瑕疵政策承诺一般是指口头

形式的瑕疵政策承诺。政府的口头承诺能否成为

法律认可的形式效力要件,在司法实践中存在

“效力证明说”和 “效力否认说”两种观点,本

文亦以此为基础展开研究。
(一)口头瑕疵政策承诺的 “效力证明说”
“效力证明说”并不明确承认或否认口头承

诺的效力,而是主张需要证据证明,若能证明口

头承诺的事实和内容存在,则构成政策承诺,反

之亦然。“效力证明说”实际上是给予口头承诺

效力一定适用空间。行政相对人虽未与政府签订

书面协议,但现有证据可以证明政府对其工作和

作用认可,足以证明政策允诺的存在,则口头承

诺可成为法定形式要件;法院仅以未签订书面协

议为由对相对人请求不予支持,则未充分考虑上

述事实②。“效力证明说”的举证责任并未倒置,
行政主体承担对政策承诺的合法性举证责任,但

在其他问题上仍应当谁主张、谁举证,即行政相

对人仍应对行政主体是否有过作出承诺的事实举

证[22]。然而在实践过程中,证明口头政策承诺

仍存在重重困难,例如政府曾向相对人作出承

诺,该承诺是否为不附带任何履行条件、无条件

履行的承诺等,相对人一般未就此提交证据予以

证明,无法证明前述承诺行为的客观存在③。
(二)口头瑕疵政策承诺的 “效力否认说”
“效力否认说”明确否定口头形式的政策承

诺效力,认为口头承诺不发生有权机关行政允诺

的效力,仅承认书面形式④。政府工作人员的口

头答复行为并未对行政相对人设定具体的权利义

务,亦不会对其权利义务产生实际影响⑤。要求

政府履行相关领导口头承诺等诉讼请求不属于行

政审判权限范围⑥。
然而,“效力否认说”所要求的书面形式是

政策承诺法定形式要件转向的必然趋势。鉴于口

头形式内嵌的权利义务存在不明障碍和证明弊

端,地方政府在规范政策承诺的进程中,开始明

确书面形式的法律地位:如政府缔结和践履的政

策承诺必须是书面形式,从而排除口头形式的可

适用性;政府要向投资商完整、准确地解读相关

政策,将承诺的投资条件以书面或规范的法律文

书形式体现;政府要规范招商引资行为,不得随

意改变依法做出的招商引资书面承诺;政府要做

到按期兑现合法合规的书面承诺,未严格兑现依

法招商引资书面承诺的,因公共利益、其他法定

事由撤回或者变更依法作出的招商引资书面承

诺,未依照法定权限和程序进行的,应在政府考

评中予以扣分⑦。2019年 《外商投资法实施条

例》首次以行政法规形式明确政策承诺必须是

①

②
③

④
⑤
⑥

⑦

 

商水县财政局与商水源盛房地产开发有限公司征收纠纷上诉案,河南省周口市中级人民法院 (2017)豫16行终39号行政

判决书。

 

某某某祥与内蒙古自治区巴彦淖尔市人民政府案,最高人民法院 (2013)行监字第00683-1号行政裁定书。

 

贵州省岑巩县东正锰业有限责任公司、贵州省岑巩县人民政府再审案,最高人民法院 (2019)最高法行申319号行政裁定

书;天津滨之峰企业管理咨询有限公司、天津极地旅游有限公司房屋租赁合同纠纷二审案,天津市第二中级人民法院 (2019)津

02民终4517号民事判决书。

 

阙祝文与汉寿县自然资源局房屋登记纠纷再审案,湖南省高级人民法院 (2020)湘行申31号行政裁定书。

 

张怀有、全椒县人民政府再审审查与审判监督,最高人民法院 (2019)最高法行申536号行政裁定书。

 

孙玉生等诉黑龙江省双鸭山市岭东区人民政府等履行土地承包协议及行政赔偿案,最高人民法院 (2017)最高法行申

5750号行政裁定书。
具体可参见中共辽宁省委办公厅、辽宁省人民政府办公厅印发 《关于优化投资环境的意见 (试行)》的通知;芜湖市人民

政府办公室 《关于印发2018年度创优 “四最”营商环境工作目标考核实施细则的通知》;平顶山市人民政府 《关于转变政府职能优
化营商环境的实施意见》;宣城市人民政府 《关于创优 “四最”营商环境的实施意见》;蚌埠市人民政府 《关于创优 “四最”营商环
境的实施意见》;阜新市人民政府办公室 《关于贯彻落实 <辽宁省优化营商环境条例>的实施意见》;平顶山市人民政府 《关于转变
政府职能优化营商环境的实施意见》;平顶山市人民政府 《关于转变政府职能优化营商环境的实施意见》;盘锦市人民政府办公室印
发 《关于贯彻落实省市政府廉政工作会议精神任务分工的通知》。
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“书面承诺”,尽管适用范围狭窄,但已然发出在

国家层面明确政策承诺的法定形式要件转向的信

号。在司法实践中,最高人民法院亦开始对形成

政策承诺的义务和职责予以划分,行政相对人具

有以书面形式向政府申请或者确认优惠政策的义

务,行政主体则承担以书面形式告知的义务①。
一旦产生争议,行政主体和行政相对人以书面形

式确认政策承诺是法定义务和职责。因此,政策

承诺法治化转向的规范要件应是书面形式。

七、 结语

在习近平新时代中国特色社会主义思想的指

导下,应当足够重视 “政策承诺”的效力问题。
在自由贸易试验区深化建设的背景下,营造法治

化营商环境是重要的国家战略,破除制度性障碍

是必经之路。政策承诺的 “法律放任”状态业已

严重掣肘政府信用和企业经营。仅依赖政府诚信

和信赖保护原则尚不能有效解决政策承诺衍生的

法律争端。归纳和总结现有法律和判例的重要内

容,探索规范政策承诺的步骤,辨析瑕疵政策承

诺的效力,对于政府依法行政和保障企业合理预

期具有重要意义。实际上,政策承诺的实践中凸

显的法律问题非常多样,辨析瑕疵政策承诺的效

力,对于构建政策承诺的制度框架和逻辑内容,
均具备重要理论参考价值。将政策承诺完全纳入

法治化框架,并非一朝一夕能够实现,未来应继

续结合司法实践,逐步完善相应的法律法规,亦

应及时关注招商引资领域之外的政策承诺立法和

案例,及时追踪比较研究,对政策承诺予以全面

规范,为建构中国特色的法治化营商环境作出

贡献。
经由瑕疵政策承诺的效力辨析,探索建构合

理的政策承诺规则,亦是中国探索扩大国际规则

设计的重要步骤。若中国意图将本国的政策做法

从国内法演进到国际法领域,以获得更大的适用

空间,则需要率先完善中国的政策规则。在投资

领域,“作为缔约各方政策宣示、谈判基础和基

本准则的BIT (双边投资协定)范本不断发展,
其作用和影响日益彰显,可视为BIT ‘国际话语

体系’的 ‘经典之作’”[23]。现行国际通行的

BIT范本,是由美欧主导制定,亦是其国内法转

变为国际法的重要结果。对政策承诺的探索和研

究,目前主要集中在中国等少数国家的国内法领

域,中国作为政策制定和使用大国,应当积极建

构和完善规则内容,形成中国特色的 “范本”,
为后续国际推广奠定基础。

尝试从法学角度研究政策承诺的效力,可为

传统的政策研究提供新方法和新思路。在政策科

学的研究过程中,往往结合实践中对政策予以普

遍执行的惯例和特色,而强调 “政策是具有合法

权力的政党和国家机关经过—定的程序而制定

的,也具有一定的约束力;对政策的解释、修

改、变化和废除,也由原来的有关机构按一定程

序和审批手续办理;政策实现的主体,可以凭借

政策的合法性和约束力迫使客体服从,因而服从

政策规定是客体应有的责任和义务,应当受到奖

励,而违背政策规定的行为,就要受到相应的处

置”[24]。不能认同 “法律具有强制性和普遍的约

束力,政策具有直接指导作用,操作性比较强,
但不具有强制性和普遍的约束力”[25] 或 “只有

被法律化的政策才具备普遍性、强制性”[26] 等

理论观点。
实际上,在治国理政中发挥巨大作用的政策

工具不应亦不能不具备一定强制力和执行力。若

理论研究一味故意否认政策在实践中的现实效

力,自然无法得到广泛认同。相反,立基于支持

政策具备一定强制力和执行力的研究角度,有必

要寻找适当的理论支撑。从较为普遍否认政策具

有强制性的法学研究角度出发探寻理论依据将更

具说服力。本文系统辨析政策承诺的效力问题,
明确反映出未被立法纳入的部分政策承诺亦具备

相当的效力,并且得到司法系统的支持。此外,
最高人民法院对司法政策的表态,亦可以成为支

撑政策具备一定强制力和执行力的重要素材,
“最高人民法院印发的 《全国法院民商事审判工

①

 

福建省长乐市坤元房地产开发有限公司、福州市长乐区人民政府再审案,最高人民法院 (2018)最高法行再205号行政判

决书。
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作会议纪要》(简称 ‘九民纪要’)性质上就是

司法政策,是规范性文件,其对法律的补充就属

于抽象补充。‘九民纪要’等司法政策,是最高

人民法院审判委员会讨论通过的,尽管不能作为

裁判依据直接援引,但各级法院在遇到相关问题

时,应当在裁判文书的 ‘本院认为’部分将其作

为说理依据。裁判文书未将其作为说理依据的,
很可能会以法律适用错误为由被上级法院改判。
可见,此种纪要具有 ‘类司法解释’的强制适

用效力。而 ‘法官会议纪要’是法官按照一定

程序讨论后对某一法律适用问题形成的多数意

见,尽管具有很强的参考价值,但不具有强制

适用效力”[27]。因此,从法学角度研究政策承

诺的效力问题,亦会对政策科学的理论研究有

所启发。
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【Abstract】
 

Bringing
 

policy
 

commitments
 

into
 

the
 

rule
 

of
 

law
 

is
 

a
 

necessary
 

path
 

to
 

optimizing
 

the
 

business
 

environment,
 

and
 

it
 

is
 

of
 

great
 

significance
 

to
 

analyze
 

the
 

effectiveness
 

of
 

defective
 

poli-
cy

 

commitments.
 

A
 

defective
 

policy
 

commitment
 

is
 

one
 

that
 

is
 

unreasonable
 

or
 

imperfect
 

in
 

terms
 

of
 

content
 

or
 

form,
 

thereby
 

calling
 

into
 

question
 

its
 

legal
 

validity.
 

In
 

the
 

face
 

of
 

the
 

“practice”
 

of
 

un-
lawful

 

policy
 

promises,
 

the
 

judiciary
 

has
 

shifted
 

from
 

deliberate
 

avoidance
 

to
 

recognizing
 

the
 

viola-
tion

 

of
 

the
 

law
 

and
 

requiring
 

the
 

government
 

to
 

take
 

ex
 

post
 

facto
 

remedial
 

measures,
 

so
 

that
 

it
 

is
 

appropriate
 

to
 

shift
 

to
 

the
 

application
 

of
 

the
 

“doctrine
 

of
 

diminution
 

of
 

punishment”
 

in
 

the
 

event
 

that
 

the
 

government
 

subsequently
 

penalizes
 

the
 

counterparty
 

who
 

has
 

relied
 

on
 

the
 

unlawful
 

policy
 

prom-
ises

 

of
 

the
 

government.
 

In
 

the
 

current
 

jurisprudence,
 

legal
 

norms
 

that
 

regulate
 

the
 

internal
 

relations
 

of
 

the
 

government,
 

such
 

as
 

approvals,
 

do
 

not
 

automatically
 

generate
 

policy
 

commitments,
 

whereas
 

meeting
 

minutes,
 

which
 

are
 

in
 

line
 

with
 

the
 

“theory
 

of
 

governmental
 

responsibility”
 

and
 

the
 

“theory
 

of
 

the
 

clarity
 

of
 

rights
 

and
 

obligations”,
 

can
 

automatically
 

generate
 

policy
 

commitments
 

and
 

produce
 

effects
 

between
 

administrative
 

subjects
 

and
 

administrative
 

counterparts.
 

In
 

order
 

to
 

resolve
 

the
 

differences
 

in
 

the
 

understanding
 

of
 

the
 

content
 

of
 

the
 

initial
 

policy
 

commitment
 

and
 

the
 

subsequent
 

changes
 

in
 

the
 

commitment,
 

and
 

to
 

avoid
 

the
 

government􀆳s
 

“arbitrary
 

interpretation”
 

on
 

the
 

grounds
 

of
 

administrative
 

superiority,
 

there
 

is
 

a
 

need
 

to
 

shift
 

from
 

a
 

“public
 

interest-oriented”
 

to
 

an
 

“admin-
istrative

 

counterparty
 

interest-oriented”
 

interpretation
 

of
 

the
 

defective
 

policy
 

commitment.
 

There
 

are
 

two
 

views
 

on
 

the
 

validity
 

of
 

oral
 

policy
 

commitments,
 

namely,
 

“denial”
 

and
 

“proof”,
 

while
 

“de-
nial”

 

has
 

become
 

the
 

mainstream
 

view
 

that
 

the
 

written
 

form
 

is
 

a
 

statutory
 

requirement
 

and
 

an
 

inevi-
table

 

trend
 

in
 

the
 

shift
 

towards
 

the
 

rule
 

of
 

law
 

for
 

policy
 

commitments.
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Commitments,
 

Business
 

Environment,
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Minutes,
 

Interest
 

Orien-
tation

 

of
 

Administrative
 

Counterparts




