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□案号  一审：（2021）浙0802行初86号  二审：（2022）浙08行终2号

街道办事处村务公开监督
法定职责的司法审查

【裁判要旨】 城中村治理背景下，街道办事处作为市辖区人民政府的派出机关，与乡镇人民政府基层治

理功能基本重合，应参照适用村民委员会组织法（2018年修正）第三十一条规定，对属地村委会的村务公开

事项履行调查核实、责令依法公布的法定监督职责。行政机关履行村务公开监督职责需达到实质履职标准，

仅作出笼统的责令整改通知，未完成申请事项调查核实、未明确公开的具体要求、未跟进监督整改执行的，

属于形式化履职，应认定为未全面履行法定职责。行政不履责案件的司法审查，应聚焦行政机关自身履职行

为的合法性与完整性，不得以村委会等相对人未执行行政决定的结果，反向认定行政机关未履行法定职责；

履行判决的选择应以裁判时机成熟度为核心，兼顾权利救济与权力边界，避免程序空转。

文/祝伟荣  汪俊威

【案情】

原告：赵甲、王乙、洪丙。

被告：浙江省衢州市衢江区东

港街道办事处（以下简称东港街道

办）。

第三人：衢州市衢江区东港街道

野鸭垅村民委员会（以下简称野鸭垅

村委会）。

赵甲等三人系东港街道野鸭垅村

杨梅岗村民，2020年12月28日，三人

联名向东港街道办邮寄履职申请，要

求责令野鸭垅村委会、村经济合作

社、杨梅岗村民小组，公开5项村务

信息：一是第四期征地补偿费及对应

分户测绘图；二是2014年-2016年、

2017年-2020年村干部任期和离任经

济责任审计结果；三是杨梅岗村6个

建设工程项目明细及账目；四是留用

地货币兑现资金收支账目；五是杨梅

岗村民小组财务账目，同时要求保证

公布内容的真实性。东港街道办于

2020年12月31日签收该申请。

2021年3月2日，东港街道办向野

鸭垅村委会作出责令整改通知书，责

令村委会“核实申请内容是否公开，

未公开则立即整改、按规定公开账

目”，未就申请事项开展任何调查核

实，也未将该通知书送达或告知赵甲

等三人。后野鸭垅村委会未按要求公

开相关村务信息。

2021年4月2日，赵甲等三人提起

行政诉讼，请求判令：1.东港街道办

依法履行监督管理职责，责令野鸭垅

村委会公开杨梅岗村民小组财务账目

等案涉村务信息；2.案件诉讼费用由

东港街道办承担。

东港街道办辩称，其已通过村级

财务代理制度、工程项目监管规则实

现日常监管，收到申请后已开展初步

核查并责令村委会整改，已全面履行

监督职责，请求驳回原告诉讼请求。

野鸭垅村委会述称，案涉村务已按规

定公开，相关账目已交由巡查组核

查，请求驳回原告诉讼请求。

【审判】

浙江省衢州市柯城区人民法院经

审理作出一审判决：责令被告东港街
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道办于本判决生效之日起60日内对原

告的申请继续履行调查核实并作出处

理的法定职责。

一审宣判后，东港街道办不服，

提起上诉。

浙江省衢州市中级人民法院认

为：街道办事处与乡镇人民政府基层

治理功能基本相同，应参照执行乡镇

人民政府的村务公开监督职责；《浙

江省实施〈中华人民共和国村民委员

会组织法〉办法》明确规定，相关行

政机关应在20日内对村民的村务公开

申请调查核实并答复。东港街道办未

举证证明其开展了调查核实工作，未

在法定期限内答复原告，仅作出笼统

整改通知的行为不属于实质履职。衢

州中院遂判决驳回上诉，维持原判。

【评析】

行政机关不履行法定职责的认定

是行政法上的经典议题。①本案是城

中村治理背景下，街道办事处村务

公开监督职责司法审查的典型案例。

当前，城中村“村改居”过渡阶段的

村务公开纠纷，是基层行政诉讼的高

频案由，司法实践中对于街道办事处

法定职责的边界、形式履职与实质履

职的区分、履行判决的选择标准等问

题，存在裁判尺度不统一的现象。②

本案生效判决厘清了上述核心争议，

提炼了可复制的裁判规则，对同类案

件的审理具有一定的参考价值。

一、街道办事处村务公开监督法

定职责的认定依据

村民委员会组织法（2018年修

正）第三十一条仅明确了乡镇人民政

府对村务公开的监督职责，未直接规

定街道办事处负有该项职责，这也是

本案被告的核心抗辩理由，更是司法

实践中同类案件的主要争议焦点。

本案判决结合立法体系、基层治理

现实，明确了街道办事处该项职责

的法定依据，填补了城中村治理场

景下的规则适用空白。

首先，基层治理立法的体系化

解释，是职责认定的核心基础。城

市居民委员会组织法第三十五条直

接规定，街道办事处对居民委员会

的居务公开事项，负有调查核实、

责令依法公布、追责违法人员的全

链条监督职责。该条款清晰体现了

一项立法共识：街道办事处作为区

级政府的派出机关，对属地基层群

众性自治组织的公开事项，负有法

定的监督义务。村民委员会与居民

委员会同属基层群众性自治组织，

村务公开与居务公开的立法内核完

全一致，均是为了保障基层群众的

知情权、参与权与监督权，二者的

监督规则具有体系上的一致性。

其次，功能等同原则是职责参

照适用的核心法理依据。在我国基

层治理体系中，街道办事处与乡镇

人民政府的功能定位、管理权限高

度重合，尤其是对于纳入城市规划

范围的城中村，街道办事处实际履

行了原乡镇人民政府的全部属地行

政管理职责。对村级集体资产、征

地补偿、工程项目等事项的监管，

是其核心属地管理职能。基于功能

等同原则，街道办事处应当参照适

用 村 民 委 员 会 组 织 法 （ 2 0 1 8 年 修

正）第三十一条的规定，履行村务

公开的法定监督职责，这一认定也

与 地 方 立 法 规 则 相 契 合 ——《 浙 江

省实施〈中华人民共和国村民委员

会组织法〉办法》第四十三条，明

确了基层行政机关对村务公开申请

的20日调查答复义务，该规则当然

适用于属地管辖的街道办事处。

最后，城中村治理的现实需求

是职责认定的实践基础。当前我国

城市范围内仍存在大量城中村，此

类区域要么处于“村改居”的职能

过渡阶段，村委会与居委会权责交

叉；要么虽保留村委会建制，但已

完全纳入街道办事处的属地管辖范

围。城中村的征地补偿、集体财务

收支等村务事项，是村民核心利益

关切，也是基层矛盾的高发领域。

若否定街道办事处的村务公开监督

职责，将导致城中村村务公开事项

陷入“乡镇政府无管辖权、街道办

事处无职责”的监管真空，村民的

合法权益无法得到有效保障，与基

层治理的现实需求完全相悖。

本案中，东港街道办作为案涉

城中村的属地管理主体，依法负有

①王青斌：“行政不履责司法审查体系链的构建”，载《中国社会科学》2023年第11期。

②张伟、张鹏坤、宋淑华：“行政机关监督村务公开行为司法审查的困境与出路——以514份行政裁判文书为样本”，载《审判体系和审判能

力现代化与行政法律适用问题研究——全国法院第32届学术讨论会获奖论文集（下）》。
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对原告村务公开申请的完整监督职

责 ， 其 关 于 “ 法 律 未 直 接 规 定 职

责”的抗辩，既不符合立法体系解

释，也违背基层治理现实，法院未

予采纳，具有充分的法律与事实依

据。

二、村务公开监督职责中形式

履职与实质履职的区分标准

本案的核心争议，是东港街道

办作出责令整改通知书的行为，是

否属于全面履行了法定职责。生效

判决明确了村务公开监督职责的实

质履职标准，厘清了形式履职与实

质履职的司法审查边界。

司法实践中，大量基层行政机

关将“作出书面通知、下发整改文

件”等同于履行法定职责，忽略了

监督职责的全流程义务，这也是村

务公开纠纷循环诉讼、程序空转的

核心原因。从立法目的来看，村务

公开监督职责的核心是保障村民的

知情权，行政机关的履职行为必须

围绕这一目的展开，仅作出形式化

的文书，未实现监督效果的，本质

上属于未履行法定职责。结合本案

裁判观点，村务公开监督职责的实

质履职标准，应包含三个不可分割

的核心要件，缺一即构成形式化履

职：

一 是 全 面 调 查 核 实 的 前 置 义

务。调查核实是行政机关作出监督

决定的事实基础，也是履行监督职

责的首要环节。对于村民提出的村务

公开申请，行政机关必须对申请事项

是否属于法定公开范围、村委会是否

已实际公开、已公开内容是否真实完

整、未公开的具体原因等核心事实，

开展全面、客观的调查核实，听取申

请人与村委会的双方意见，固定相关

证据。本案中，东港街道办完全未开

展任何调查工作，直接责令村委会

“自行核实”，相当于将自身的法定

调查义务转嫁给了被监督对象，其行

为根本不具备履职的事实基础，属于

典型的形式化履职。

二 是 内 容 明 确 具 体 的 责 令 义

务 。 行 政 机 关 作 出 的 责 令 整 改 决

定，必须具备明确的内容、可执行

的 要 求 ， 否 则 就 不 具 备 行 政 行 为

的 约 束 力 与 执 行 力 。 有 效 的 责 令

决定，应当明确限定公开的事项范

围、公开方式、公开期限、责任主

体等核心要素，让村委会清晰知晓

应当履行的义务，也让申请人能够

监督决定的执行。本案中，东港街

道办作出的责令整改通知书仅笼统

要求“按规定公开相关账目”，未

明确任何具体要求，村委会无法执

行，申请人的诉求也无法实现，该

责令行为不具备任何法律约束力，

自然无法认定为实质履职。

三是跟进监督执行的后续义务。

作出责令决定并非履职行为的终结，

而是监督职责的开始。行政机关负有

持续跟进监督责令决定执行情况的法

定义务，应当核查村委会的整改结

果，向申请人反馈执行情况；若村委

会拒不执行责令决定，行政机关应当

依法追究相关责任人员的责任，确保

监督职责落到实处。那种“一送了

之、不闻不问”的履职模式，本质上

是对法定职责的懈怠，无法实现村务

公开监督的立法目的。

三、村务公开监督履职的程序合

法性审查

程序合法是行政行为合法的核心

前提，也是行政机关全面履行法定职

责的应有之义。本案中，东港街道办

的履职行为存在多处程序违法，这也

是法院认定其未全面履职的重要依

据，生效判决明确了村务公开监督职

责的三项核心程序义务。

第一，严格遵守法定履职期限

的义务。《浙江省实施〈中华人民

共和国村民委员会组织法〉办法》

明确规定，基层行政机关应在收到

村 民 村 务 公 开 反 映 后 2 0 日 内 调 查

核实并答复；行政诉讼法亦规定，

行政机关履行法定职责的一般期限

为两个月。本案中，东港街道办于

2 0 2 0 年 1 2 月 3 1 日 收 到 申 请 ， 直 至

2021年3月2日才作出整改通知，既

超出了地方立法规定的20日答复期

限，也超出了行政诉讼法规定的两

个月履职期限，已构成程序违法。

司法实践中，部分法院以“行政机

关已作出答复”为由，忽略超期履

职的违法性，这种裁判思路违背了

程序合法的基本原则，法定履职期

限并非倡导性规定，而是行政机关

必须遵守的强制性义务，超期履职

本身就属于不规范履行法定职责的

情形。

第二，向申请人履行告知与答

复的义务。村民作为履职申请的提

出者，依法享有对履职过程、处理

结果的知情权，行政机关应当将案

件 受 理 情 况 、 调 查 进 展 、 处 理 决

定、执行情况等事项，及时、全面

地告知申请人。本案中，东港街道

办仅将责令整改通知书送达给村委

会，全程未向申请人告知任何履职

情况，甚至连作出整改通知的事实

都未告知，导致申请人完全无法知
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晓申请的处理进度，其知情权与监

督权根本无法实现，属于重大程序

瑕疵。行政机关的监督职责，不仅

是对村委会村务公开行为的监督，

更是对村民知情权的保障，向申请

人履行告知答复义务，是法定职责

的重要组成部分，而非可有可无的

附加义务。

第三，行政履职审查的程序边界

厘清。本案二审判决的重要价值之

一，是厘清了行政履职审查的核心

边界：审查行政机关是否履行法定

职责，应当聚焦行政机关自身的程

序义务与实体义务履行情况，而非

以村委会等相对人的行为结果作为

评判依据。原审法院以“村委会未

按要求整改”为由，认定东港街道

办履职不到位，该裁判思路存在偏

差——即便村委会未执行责令决定，只

要行政机关完整履行了调查核实、

作出明确责令决定、跟进监督、依

法追责的全部法定义务，就应当认

定其已履行法定职责；反过来，即

便村委会最终公开了相关信息，但

若行政机关未履行法定程序义务，

仍 应 认 定 其 履 职 行 为 存 在 违 法 之

处。

四、本案履行判决选择的合理

性

本案原告的核心诉请，是判令

东港街道办责令村委会公开案涉村

务账目，但法院最终仅判决街道办

事处继续履行调查核实并作出处理

的法定职责，该裁判方式的选择，

并非弱化对原告的权利救济，而是

以 “ 裁 判 时 机 成 熟 度 ” 为 核 心 ， ①

平衡权利保障与权力边界的最优选

择，契合最高人民法院“实质性化

解行政争议”的司法政策。

行政诉讼履行判决的选择，核

心判断标准是裁判时机是否成熟，

即案件事实是否已经查清、行政机

关的裁量权是否缩减至零。只有当

案件事实完全清楚、法律规定明确

具体，行政机关只能作出唯一特定

处理决定时，法院才能作出具体性

履行判决，直接明确行政机关履职

的 具 体 内 容 ； 若 案 件 事 实 尚 未 查

清、行政机关仍有裁量空间，裁判

时机尚未成熟，法院只能作出原则

性履行判决，责令行政机关继续履

行法定职责。

本案中，法院未直接判决责令

村委会公开账目，主要理由有三：

其一，恪守司法权与行政权的法定

边界。责令村委会公开村务，属于

街道办事处的行政监督职权范畴，

公开的具体范围、方式、期限等细

节，需要行政机关结合村级财务现

状、基层治理实际作出专业判断，

法 院 直 接 判 决 替 代 履 职 ， 违 背 了

“司法监督行政而非替代行政”的

立法初衷。其二，案件未达到具体

性履行判决的成熟条件。东港街道

办此前未对申请事项开展任何实质

调查，案涉信息是否属于法定公开

范围、是否已公开、未公开的原因

等核心事实均未查清，法院缺乏作

出具体判决的事实基础，强行判决

极易因事实不清导致执行障碍，反

而引发新的程序空转。其三，判决

继续履职更能实现实质性化解争议

的目的。判令街道办事处先完成调

查核实的前置义务，再根据核实结

果作出针对性处理，既能保障行政

机关的法定履职空间，也能通过后

续司法监督，确保原告的知情权得

到精准、全面的保障，比刚性的笼

统判决更具可操作性，更能实现纠

纷的一次性化解。

村务公开制度是基层群众自治

制度的核心组成部分，街道办事处

对城中村村务公开的监督职责，是

该制度落地实施的关键环节。在城

中村治理常态化的背景下，基层行

政机关应当树立实质履职的法治理

念，严格按照法定程序，全面履行

村务公开的调查核实、责令整改、

跟进监督全链条职责，切实保障村

民的知情权与监督权；司法机关在

审理此类案件时，应当坚持形式与

实 质 统 一 、 程 序 与 实 体 并 重 的 审

查标准，对形式化履职行为作出否

定性评价，通过合理的裁判方式选

择，推动行政争议的实质性化解，

维护基层治理的稳定与规范。

（作者单位：浙江省龙游县人

民法院）

①程皓楠：“基于功能实现的履行判决类型重构”，载《法制与社会发展》2025年第3期。


