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摘      要  ：  �彩票代销合同究竟属于行政协议还是民事合同，对此无论是司法实务界还是法学理论界都长期存在争议。明确彩票代

销合同的法律性质，是审理彩票代销合同所引发纠纷的先决性问题，其不仅决定了案件的审理程序，也决定了纠纷适

用的实体法律规则。本文基于现行法律法规，运用行政协议的识别方法，明确了彩票代销合同的行政协议属性，并分

析了该结论对合同履行及争议解决路径的影响。
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Abstract  :  � Whether lottery sales contract belongs to administrative agreement or civil contract has long been 

controversial in both judicial practice and legal theory circles. Clarifying the legal nature of lottery sales contract 

is a decisive issue in the trial of disputes caused by lottery sales contract, which not only determines the trial 

procedure of the case, but also determines the substantive legal rules applicable to disputes. Based on the 

existing laws and regulations, this paper uses the identification method of administrative agreement to clarify 

the attributes of administrative agreement of lottery consignment contract, and analyzes the impact of this 

conclusion on contract performance and dispute resolution path.
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一、现行法律法规中关于彩票代销合同的规定

《彩票管理条例》第十五条具体说明：彩票发行及销售单位

可委托单位与个人代售彩票，必须由彩票发行和销售单位与受托

代销者订立代销协议，国务院民政部及体育行政部门制定了福利

彩票及体育彩票的代销合同。

《彩票管理条例实施细则》第二十三条全面说明：彩票发行

与销售单位得依照民政部及国家体育总局编制的彩票代销合同，

与彩票代销者缔结代销合同，对彩票代销合同应含有的要素做了

具体说明分析。

《关于做好查处擅自利用互联网销售彩票工作有关问题的通

知》规定：不得允许彩票发行销售机构及其代销者未经批准在互

联网上销售彩票，彩票代销者若将代销权赋予第三方，将依法面

临处罚，彩票机构可结束代销合同。

二、司法案例对彩票代销合同性质的认定

以“彩票代销合同”为关键词在威科先行数据库进行案例检

索，因彩票代销合同签订、履行和效力等问题产生的纠纷共有34

件。适用行政审判程序进行审理的案件数量为7件，其中明确案涉

彩票代销合同为行政合同的案件有2件，未对彩票代销合同性质作

出明确认定的有2件，明确案涉彩票代销合同为民事合同并以起诉

不符合行政诉讼受案范围为由驳回起诉的案件有3件。适用民事审

判程序进行审理的案件数量为27件，其中仅有 (2017) 川01民终

942号一个案件明确彩票代销合同的性质为民事合同，其他案件均

未对彩票代销合同的性质作出明确认定。

虽然多数案件没有对彩票代销合同的性质作出直接认定，但

从案件数量上来看，34个案件中有30个案件均认为彩票代销合同

属于民事合同，占绝大多数，法院认为彩票机构不属于行政机关

或法律、法规、规章授权的组织，其签署合同的行为不构成行政

行为，故彩票代销合同为民事合同 [1]。在认定彩票代销合同属于行

政协议的案件中，法院认为彩票机构为行政部门依法设立的彩票

销售机构，依法行使行政职权，故其与代销者签订的彩票代销合

同是行政合同。[2]

三、对彩票代销合同法律性质的深入分析

（一）行政协议的相关规定

《最高人民法院就行政协议案件审理所涉若干问题所发布的

司法解释》（以下简称《行政协议司法解释》）之开篇条款：达成

行政宗旨须行政机构与民众、企业以及各类团体进行沟通协作，

缔结涉及行政法所赋予之权利与义务的契约，本项规定对各类代

表性行政契约进行了详尽阐释，涉及政府授权经营合同、土地使

用权及房屋征收协议、矿产资源国有自然资源出让合同，政府财
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政资金支持下的公共住房租赁与销售合同以及与第一条规定相吻

合的政府与社会资本合作框架协议，明确阐释行政契约的范畴并

不仅限于上述五种类型，无论个体、企业抑或团体，若对具备行

政契约属性之文件启动行政司法诉讼程序，依据法定程序受理诉

讼案件。

（二）行政协议的识别标准

彩票代销合同不在上述协议范围内，只能依据其定义进行识

别。最高人民法院在 (2017) 最高法行申195号行政裁定对行政协

议的判定标准包括主体要素、目的要素、职责要素、内容要素和

意思要素：

1. 主体要素

尤其是合同法，规定民事合同主体为平等的自然人、法人及

其他组织，行政协议的主体由行政主体与行政相对人构成，行政

主体在行政协议中占据核心地位，是主体构成中必不可少的。

主体要素中包含着职责要素，即不仅要求一方主体为行政机

关，而且需要其履行合同时是行使法定的行政职权或履行法定的

行政职责。对于一方主体是否属于行政机关要做实质认定，因为

有时行政机关存在委托第三方签订行政协议的情形，此时行政机

关虽然不是名义上的协议主体，但所签订协议仍符合主体要素。[3]

例如在（2018）最高法行申3017号案中，司法机构认定武昌区公

共事业管理局委托武昌家园拆迁安置服务机构与被拆迁居民达成

契约，依旧隶属于行政契约范畴。

2. 目的要素

民事合同的核心宗旨在于达成个体权益的诉求，政府间协议

旨在实现公共福祉与行政目标的一致性，此乃行政法所追求之终

极目标。《最高人民法院对行政协议案件审理相关问题的规定进行

深入剖析之核心要义》，行政契约的宗旨在于将公共利益视为属

性标识，摒弃将个人利益视为终极目标的观念，不以追求经济收

益为宗旨，作为行政协议的明显标志。

3. 内容要素

内容要素揭示了行政主体与行政相对人所订立的契约条款在

行政法领域内所涉及的权利与义务关系，本规范将涉及行政主体

在民事领域内所承担的权益与责任所形成的契约性文件予以剔

除，在我国行政法领域不断深化的进程中，行政法范畴内的权利

与义务相辅相成的关联性得以凸显，呈现为“职权职责关系”[4]。

在合同内容中，行政机关是否享有行政优益权是判断合同性

质的重要参考。行政优益权是指行政机关在合同法的框架之外作

出的单方处置权和行政主体在行政合同签订后享有的超越一般合

同权利的特别权力，这些权利源自于双方地位的不平等性，是行

政协议区别于民事合同的重要特征。[5]

4. 意思要素

意思要素说明行政主体跟行政相对人签订行政协议得开展协

商，意思实现契合，此情形跟民事合同的构成要件契合度高，一

般不宜作为区分行政合同与民事合同的判准。

（三）根据行政协议的识别标准对彩票代销合同性质进行

分析

1. 彩票代销合同的主体要素

彩票代销合同的甲方为彩票发行机构或彩票销售机构，乙方

为彩票代销者。根据《彩票管理条例》第六条，彩票发行及销售

机构均系民政部门和体育部门下属的事业单位。在国家对彩票发

行销售进行统一管理的背景下，彩票机构虽然不属于行政机关，

但作为《彩票管理条例》授权享有彩票发行、销售职权的组织，

其组织职能具备行政管理属性，具有行政法上的行政主体资格，

可作为行政协议的缔约主体。

虽然《行政协议司法解释》第一条仅以行政机关作为行政协

议的主体，但第四条第二款规定：因行政机关委托的组织订立的

行政协议发生纠纷的，委托的行政机关是被告。既然行政机关委

托的组织可以成为行政协议的签订主体，那么，根据体系解释和

当然解释，彩票机构作为行使行政管理职能的行政机关下属事业

单位，自然也可以成为行政协议的缔约主体。

在司法实践中，将既不属于狭义上的行政机关，也不属于行

政机关所委托组织的事业单位认定为签订行政协议的适格主体和

所发生纠纷的适格被告的案例并不鲜见。如，在 (2021) 京01民

终658号案件中，北京市第一中级人民法院认为，虽然北京市西

城区住房保障事务中心仅为北京市西城区房屋管理局的所属事业

单位，但是为了实现行政管理或者公共服务目标，与孙维华协商

签订了涉案租赁合同，属于《行政协议司法解释》第二条规定的

“政府投资的保障性住房的租赁、买卖等协议”，具备签订案涉协

议的行政主体资格。

在彩票代销合同中，彩票机构所行使的是《彩票管理条例》

授予的委托销售彩票的职权，这属于普通民事主体依法无权自由

处分的公法性权利 [6]，符合行使法定行政职权的要件，故彩票代销

合同符合主体要素。

2. 彩票代销合同的目的要素

彩票发行和销售的根本目的是筹集社会福利资金，属于以行

政管理为手段实现公共服务目标。作为彩票销售的手段和中间环

节，彩票代销合同同样服务于筹集社会福利资金的行政管理目标

和社会公益性目的，而非以满足和实现自身利益为目标，故应认

定彩票代销合同符合行政协议的目的要素。[7]

3. 彩票代销合同的内容要素

民政部和国家体育总局分别于2012年8月30日和2012年12

月28日印发了《中国福利彩票代销合同示范文本》和《中国体育

彩票代销合同示范文本（实体店销售）（第一版）》，尽管在合

同的说明、当事人权利义务部分体现了对等原则，多数条款亦未

超出民事合同的框架，但在合同中止、终止与解除部分，彩票机

构享有众多情形下的合同解除权，这同样超出一般民事合同中合

同约定解除权的框架，而彩票代销者仅享有在“甲方未按约定支

付代销费”和“拒绝维修彩票销售专用设备”情况下的合同解除

权，在适用情形上远远小于彩票机构的解除权，彩票机构与代销

者之间的权利义务关系实质上并不对等，体现了二者地位并不平

等，故彩票代销合同符合行政协议的内容要素。

综上所述，彩票代销合同整体上符合行政协议的各项要素，

具备较浓的行政管理和公共服务色彩，将彩票代销合同认定为行

政协议更符合其自身特性。
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四、彩票代销合同的行政协议属性对合同履行以及争

议解决路径的影响

针对彩票代理销售协议纠纷案件，在司法实践中，应依据

《行政协议解释法》等相关行政法规进行案件裁决，在法律规范层

面，必须遵循行政诉讼的法定程序，在实体法领域，可借鉴民事

法律规范中有关民事契约的相应条款适用。

（一）合同履行的法律适用

1. 彩票机构可作出要求代销者履行协议的书面决定和监督处

理决定

根据《行政协议司法解释》第二十四条规定，在代销者未按

照彩票代销合同约定履行义务，经催告后不履行时，彩票机构可

以作出“要求履行彩票代销合同的决定”或“对未依约履行彩票

代销合同的处理决定”。在收到书面判定函后，代销者于法定的期

限里有权申请行政复议或提起行政诉讼，若其没有做行政复议申

请或不提起行政诉讼，却始终不履行义务，协议内容具备可实施

属性的，彩票机构被赋予向人民法院申请强制执行的资格。[8]

2. 合同适用行政行为无效的法定事由

按照《行政协议司法解释》第十二条相关点，彩票代销合同

跟行政诉讼法第七十五条撞上，存在重大跟明白的违法情形，按

《行政协议司法解释》第十二条，彩票代销合同终归是无效，法院

得按照民事法律规范，考定彩票代销合同无效，《行政诉讼法》第

七十五条细致阐释说明：行政行为实施主体资质表现为欠缺或依

据显示短缺，即出现重大的违法情形，原告要求判定此行政行为

无效的，人民法院判定既定的行政行为无效。

3. 彩票机构可直接变更、解除彩票代销合同

由于彩票代销合同具有合同性，民事合同变更、解除的方式

也适用于彩票代销合同的变更、解除。除此之外，根据《行政协

议司法解释》第十六条规定，在履行彩票代销合同过程中，若可

能出现严重损害国家利益、社会公共利益的情形，彩票机构可直

接作出变更、解除协议的行政行为。相应的，代销者有有权根据

《行政诉讼法》第七十条的规定，诉请撤销该行为的权利。若存在

可被撤销的情形，法院应判令取消或部分取消，可要求彩票机构

重新进行行政活动。若该行政行为不合法令，法院需裁定彩票机

构对履行继续执行、补救及赔偿损失等义务承担责任 [9]。

（二）争议解决的法律适用

1. 彩票机构不得提起反诉

遵照《行政协议司法解释》第6条规定，等人民法院刚刚受

理彩票代销合同案件后，以被告身份做基础的彩票代销机构就该

协议的订立、履行、变更、终止等提起反诉的，人民法院不会

准纳。

2. 彩票代销合同不得仲裁

《中华人民共和国仲裁法》第三条亦明确指出：此类纠纷不

纳入仲裁范围：婚姻、收养、监护、抚养及遗产继承相关纠纷；

依法应归入行政机关处理的行政纠纷。遵照《行政协议司法解

释》第二十六条的说明，彩票代销合同约定仲裁事宜，依照司法

解释，法院需认定该条款为无效。若法律、行政法规或国际条约

有不同规定，则此条款无效。

3. 代销者对彩票机构变更、解除合同提起诉讼及期限依照行

政诉讼法确定

按《行政协议司法解释》第二十五条，因彩票机构未依法或

未按约履行代销合同，代销者提起司法程序，诉讼时效按民事法

律规范来规定。自代销者得知彩票机构违约消息后三年，彩票机

构对代销合同的调整与终止，属于具体行政行为范畴。该行政行

为的起诉期限，需依据行政诉讼法及相关司法解释，不采用民事

诉讼的起诉期限和程序进行确认 [10]。

4. 彩票机构的举证责任更重

参照《行政协议司法解释》第十条规定，依照《行政协议司

法解释》第十条，彩票机构应对其法定职权、法定程序、法定职

责的履行及彩票代销合同的订立、履行、变更、解除等行为的合

法性进行举证。按照《行政诉讼法》第三十四条第二款的要求，

彩票机构未按时提交相关证据证明，认定为无相应证据，但该行

政行为触及第三方的合法权益，若涉及第三人提供证据，则不适

用本款规定。
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