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震后恢复与重建中法律关系变更问题研究

莫纪宏

(中国社会科学院 法学研究所,北京 100720)

摘 � 要:汶川地震发生后, 在灾区恢复重建活动中遇到的一个很重要问题就是因为法律关系变更导致了

大量的法律纠纷和社会矛盾,因此,如何在制度上建立一套规范有序的程序来解决地震灾害所破坏的各种财

产关系、人际关系成为法学界和灾区所关注的重要问题。震后恢复重建活动要高度关注权力与权力关系变

更、权力与权利关系变更以及权利与权利关系变更三类法律关系变更问题。由于我国目前法律法规关于法

律关系变更制度的规定不系统、不规范,致使最高人民法院只有通过司法解释的方式才能解决本来应当由立

法机关加以解决的震后灾区各种法律关系变更所引发的法律问题。因此,要通过制定�紧急状态法  、�灾害

对策基本法  和�灾害保险法 等等法律法规的立法途径, 来进一步规范和完善法律关系变更制度, 为震后恢

复重建工作提供更加充分和有力的法律保障。
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� � 一、法律关系变更的一般理论及意义

法律关系是法学领域的专门术语,关于法律关

系的定义、性质都涉及法律作为国家制定或认可的

行为规范本身所具有的规范功能和社会功能。迄今

为止, 从总体上, 法学界没有对法律关系作出比较一

致的定义,主要的问题来自于法学各个部门法学科

大都从各个部门法的角度来考察法律在调整社会关

系中的作用。具有代表性的观点认为法律关系是法

律在调整人们行为过程中形成的人与人之间的权利

与义务关系。例如,林景仁在 !社会主义法律关系 ∀

中指出: !什么是法律关系? 简单说来, 法律关系就

是法律规范在调整人们行为的过程中形成的一种特

殊的社会关系 # # # 法律上的权利和义务关系。∀ [ 1]

上述定义一方面揭示了法律关系是一种 !特殊的社
会关系 ∀,同时,另一方面, 又强调法律关系是 !权利

和义务关系 ∀∃。

将法律关系视为 !权利与义务关系 ∀,起源于罗

马法中私法上的 !债∀的概念。受罗马法影响, 19世

纪以前对法律关系的研究主要限于私法领域,法律关

系学说主要是私法学说。随着法学的发展,法律关系

概念逐渐从私法向一般法领域发展,成为法学领域中

通用的术语。但是,由于法律关系概念的核心要素是

从私法中的权利与义务对应观发展而来的, 所以,即

便是在今天比较多元化的法学理论研究背景下,法律

关系通常仍然被视为 !权利与义务关系∀。

从现代法治理论来看, 将法律关系仅仅理解为

法律规范在调整人们行为过程中形成的 !权利与义

务关系∀是远远不够的。仅就国内法而言, 一个国

家立法机关制定或认可的法律, 至少需要调整三类

不同性质的社会关系,包括国家机关与国家机关之

间的 !权力与权力关系 ∀, 国家机关与公民之间的

!权力与权利关系 ∀, 公民与公民之间的 !权利与权

利关系∀。当然, !权利与义务关系 ∀是包含在 !权利

与权利关系 ∀中的, 因为按照马克思主义权利观,

!没有无义务的权利,也没有无权利的义务 ∀ [ 2]
。但

从法律性质上来看, !权利与义务关系∀无论如何不

能被简单地纳入到 !权力与权力关系∀以及 !权力与
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权利关系∀的框架中。 !权利与义务关系 ∀在法律性

质上属于平等主体之间的法律关系, 而 !权力与权

利关系 ∀属于不平等主体之间的法律关系, !权力与
权力关系∀则属于一个国家政权统治的范围, 受到

一个国家政治体制的影响, 不能完全被纳入到 !法

律关系 ∀的范围。所以,只有从更广的意义上来认

识法律关系的性质,将 !权利与义务关系∀论扩展到
!权力与权力关系 ∀、!权力与权利关系∀以及 !权利

与权利关系 ∀三个不同的社会关系领域, 法律关系

的内涵才能充实,外延才会周密。

了解到法律关系上述性质和特点之后, 关键的

问题是, !法律关系∀概念能够帮助我们解决哪些具

体的法律问题和社会问题。法律关系虽然是一种

!思想关系∀∃ ,但是,它又具有一定的客观基础。正

如马克思曾经指出的那样: !法的关系正像国家的

形式一样,既不能从它们本身来理解,也不能从所谓

人类精神的一般发展来理解,相反,它们根源于物质

的生活关系。∀
[ 3]
法律关系虽然是通过法律规范拟

制的 !思想关系∀,但是,其背后却受到各种 !物质关

系 ∀的支配。如果忽视法律关系的存在, 在实践中

就很容易因为法律关系背后隐藏的物质要求和利益

冲突, 导致法律关系成为必须从制度上认真加以解

决的重要法律问题和社会现实问题。这一点, 从防

震减灾活动就可以深刻地体会到法律关系概念的重

要性。

从法理学上来看, 法律关系的存在是静态与动

态的统一。从静态角度来看,法律关系由法律关系

主体、客体和内容构成,具有相对的稳定性; 从动态

角度来看,法律关系并不是固定不变的,而是处于不

断的发展变化之中, 处于不断的 !产生∀、!变更 ∀和

!消灭∀的过程中。法律关系的产生是指法律规范

在调整人们行为过程中形成权力与权力关系、权力

与权利关系以及权利与权利关系; 法律关系的变更

指某一法律关系的主体、客体或内容发生了变化;法

律关系的消灭是指某一具体的权力与权力关系、权

力与权利关系以及权利与权利关系已经终结。

法律关系的这种产生、变更和消灭绝不是机械

的、无意义的过程, 相反, 它有着极其重要的意

义
[ 4]
。因为从法治理论来看, 一定法律关系的产

生、变更和消灭并不是无缘无故的,需要一定的法律

上的条件。主要是要以 !法律事实 ∀为根据。只有

一定法律事实的出现、变化和消灭才会引起法律关

系的产生、变更和消灭。而作为法律关系前置法律

条件的 !法律事实 ∀又包括法律事件和法律行为。

法律事件是指法律规范规定的, 不以人的意志为转

移的,能够引起法律关系产生、变更和消灭的客观事

实或现象。例如, 地震灾害就会导致房屋所有权法

律关系的消灭和保险赔偿关系的产生。法律行为是

指法律规范规定的,行为人在一定意志支配下的,能

够引起法律关系产生、变更或消灭的行为。法律行

为与法律事件不同之处在于当事人的主观因素成为

引发法律事实的原因,如果当事人既无故意亦无过

失, 而是由于不可预见的原因而引起了某种法律后

果的行为,在法律上不应当被视为行为, 而被视为

!意外事件 ∀ [ 5]
。

法律关系概念在分析法律问题和社会问题时的

重要作用在于,可以从宏观和整体的角度来考虑已

经、正在和将要发生的法律问题和社会问题的性质、

状况和可能性,特别是基于对引起法律关系变更原

因法律事实性质、状况的分析和判断,从而找出应对

法律关系变更可能引发的法律矛盾、纠纷,可以为防

止法律关系的失序提供一种在制度上有效的应对和

控制对策。

当然, 就目前我国有关法律关系变更和消灭的

制度设计来看,并没有形成完整和统一的制度框架。

现有的法律规定, 大多从某个侧面对某些类型的法

律关系变更和消灭提供了法律上的应对措施, 缺少

适用于法律关系变更和消灭的一般性法律原则。比

较有代表性的法律规定, 例如, �中华人民共和国民
法通则 第一百零七条规定: 因不可抗力不能履行

合同或者造成他人损害的,不承担民事责任,法律另

有规定的除外。第一百二十九条又规定:因紧急避

险造成损害的,由引起险情发生的人承担民事责任。

如果危险是由自然原因引起的, 紧急避险人不承担

民事责任或者承担适当的民事责任。因紧急避险采

取措施不当或者超过必要的限度, 造成不应有的损

害的,紧急避险人应当承担适当的民事责任。 �民

法通则 上述两个条款集中表述了法律事实与法律

关系变更和消灭之间的 !因果联系 ∀,指出了 !不可
抗力 ∀、!紧急避险∀作为两种不同性质的法律事实,

导致了法律关系发生变更和消灭的, 可以在一定程

度上豁免法律关系主体双方的法律责任。

由此可见,法律关系变更和消灭,是分析法律问

题和社会问题的重要方法, 它存在的重要意义在于

敦促人们尽量地从法律的角度来考虑社会问题, 不

仅可以增强人们的法治意识, 更重要的是可以有效

地解决因为法律关系的变更和消灭而产生的各种社

会矛盾和利益纠纷。
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二、震后恢复与重建中法律关系变更的状况

地震灾害是一种严重的自然灾害。破坏性地震

发生后,往往会给人们的生命财产造成重大损失,并

因为生命消失和财产的灭失导致许多重要的法律关

系变更和终止。虽然通过震后恢复与重建活动,可

以修补、新建某些法律关系, 但是, 因为地震灾害导

致的法律关系变更和消灭给特定的利害关系人所造

成的利益损失如果得不到有效解决, 有时反而会引

发严重的社会问题, 削弱法律作为人们的行为规范

对人们行为的应有约束力。所以,从理论上讲,震后

恢复与重建活动不能把视线仅仅放在如何救灾、如

何增加政府供给水平和如何提高灾民自救能力等

!物质∀或 !形式∀的层面,更要关注因为地震灾害给

已经存在的法律关系所带来的消极影响。这是一个

迄今为止法学界没有认真加以研究的问题。具体而

言,震后恢复与重建中可能需要面临的法律关系变

更 (包含了消灭 )问题有以下几个方面:

(一 )权力与权力关系变更问题

权力与权力关系涉及一个国家的政治管理模

式。目前世界上主要有以 !三权分立 ∀为基础的政

治管理模式和以 !人民代表大会制度∀作为根本政
治制度的政治管理模式。在这两种模式下, 通过民

主程序选出产生的国家机关,必须依据国家宪法和

法律行使各自的宪法和法律职权, 所有国家机关的

权力都是有限的,并且必须面对其他行使国家权力

的国家机关。因此, 不同国家机关之间所享有的权

力与权力之间的关系, 不仅涉及政治管理模式所产

生的社会功能,而且也会影响到权力秩序本身的安

定。大多数国家通过立法确立了紧急状态制度,并

通过紧急状态制度来处理不同国家机关之间的权力

关系包括像地震灾害这样的紧急状态的发生可能引

起的 !权力关系变更 ∀问题。严重破坏性地震发生
后,也常常会导致地震灾区的国家机构组成人员大

量丧失,致使许多国家机关无法正常和有效地履行

自身的职责,在这种情况下,在法律上就必须要考虑

如何来解决因为国家机关工作人员丧生导致国家机

关无法履行自身管理职能所产生的 !权力缺位∀或

者是 !权力软弱 ∀等问题。重点发挥行政机关在震

后应急中的指挥、协调和管理作用,特别是当严重破

坏性地震发生后,由上级人民政府来直接指挥下级

人民政府的应急救灾工作, 是解决因为地震灾害导

致 !权力与权力关系变更∀的主要原则。

(二 )权力与权利关系变更问题

在现代法治社会中, 权力与权利关系是首要的

法律关系,这种法律关系直接关系到社会公共管理

机构存在的合法性以及一个国家居民的生存状况和

幸福水平。根据现代宪政原理, 一切国家机关所享

有的国家权力都来自于人民的权利,因此,从本源上

来讲,权力来源于权利, 权利高于权力。但在具体的

权力与权利关系中,公民个人或社会组织又必须服

从公共管理机构的管理,也就是说,公民必须服从国

家机关的管理。不过这种服从并不是盲目的, 公民

与国家机关之间在公共事务管理中形成的管理与被

管理关系、国家机关对公民进行管理的范围、程度等

等都必须要受到公民权利与国家权力之间关系的制

约。国家机关如果依法没有相应的管理权, 那么,就

不能随意地要求公民服从,在这种情况下,公民也可

以拒绝服从,由此也就延伸出 !依法办事 ∀的法治原

则; 国家机关即便依法有权对公民采取管理措施,但

这种权力的行使也要考虑其 !边界 ∀。地震灾害的
发生有时会改变平常时期依据法律所确定的 !权力

与权利关系 ∀, 使得权力与权利之间的位势发生偏

移, 权力的重要性在震后应急和救灾时期相对于公

民的权利来说要更加突出, 这种 !权力与权利关系
变更 ∀现象也是值得充分关注的。

(三 )权利与权利关系变更问题

权利与权利关系既涉及平等主体之间的权利与

义务关系,也涉及国家通过立法来平衡个人、集体和

国家三者之间的关系,在法学理论中,权利与权利关

系背后隐含了公共利益与个人利益之间的关系。权

利与权利关系体现在平等主体之间所形成的各种类

型的法律关系上,例如, 债权关系是最典型的。在一

个标准的债权关系中,债权人与债务人各自以自身

的债权来对抗对方的债权。己方的债权需要对方的

债务来实现,同时, 己方债务又是对方债权存在的合

法性前提。一个完整的债权与债权关系是由两组债

权与债务关系构成的,如果在债权与债权关系的实

践中,因为出现诸如地震灾害之类的 !突发事件∀仅
仅实现了一组债权与债务关系,那么,债权与债权关

系必然就会发生 !变更 ∀。地震灾害发生后,权利与

权利关系变更问题是非常突出的, 而且由于权利与

权利关系的类型不同,由此引起的变更要求也不一

样。国家立法如果不能适应这个变更的特点, 就可

能引发大量的法律关系变更现象无法处理的严重社

会问题。

总之, 从法律关系变更的角度来通盘考虑震后

恢复与重建活动,就不能将工作重点仅仅放在救援、

救助、救济等环节上,认真地对待各种法律关系变更

问题,通过制度化的手段来妥善解决因为法律关系

变更而可能引发的社会矛盾和法律纠纷,是震后恢

复与重建工作中应当加以高度重视的问题。忽视法

律的存在,仅仅依靠政策来实现恢复重建的目标,可
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能无法有效地平衡各种相互冲突的社会利益, 影响

政府投入和社会救助的救灾效果。依靠法律来梳

理、恢复一些可以修补的法律关系,尽量维持震前所

形成的基本法律秩序, 这是震后灾区政府所应当遵

循的 !依法行政∀的重要要求。

三、从汶川地震看震后恢复与重建中法律关系

变更制度存在的问题

2008年 ! 5% 12∀汶川大地震发生后,由于我国

现行法律规定中有关法律关系变更的制度设计比较

薄弱, 导致了许多法律关系变更问题缺少法律上的

明确的解决依据,相关的立法部门和司法机关不得

不出台大量临时性的处理法律关系变更问题的法律

文件。最典型的就是最高人民法院通过做出不同的

司法解释来有效地应对因为地震灾害所引起的各种

法律关系变更问题。

为依法做好灾区审判和执行工作,保障灾区人

民群众合法权益,维护灾区社会稳定,为抗震救灾和

灾后恢复重建提供有力的司法保障, 最高人民法院

分别于 2008年 5月 27日和 6月 6日发布了 �最高

人民法院关于依法做好抗震救灾期间审判工作 � 切

实维护灾区社会稳定的通知  (法 [ 2008] 152号 )和

�最高人民法院关于依法做好抗震救灾恢复重建期

间民事审判和执行工作的通知  (法 [ 2008 ] 164

号 ) ,上述两个 �通知  对涉灾案件审判和执行工作

的基本原则和一些具体法律适用问题做出了规定。

7月 14日,最高人民法院发布了 �关于处理涉及汶

川地震相关案件适用法律问题的意见 (一 )  。该

�意见 总共 10条, 对震后灾区出现的一些法律问

题,主要是关于如何处理法律关系变更问题,提出了

处理意见,对于配合灾区震后的应急与救援工作起

到了非常积极的作用。该 �意见  涉及以下几个方

面的内容:

1�对于涉及灾区群众人身、财产关系的婚姻家
庭、继承、宣告死亡、宣告失踪等案件,人民法院要依

法积极受理,尽快解决因地震造成相关人身和财产

权利义务关系变化而带来的问题。

2�灾区群众安置地与原住所地、经常居住地不
在同一行政区的,对于异地安置以后发生的诉讼,可

以将安置地视为当事人的居住地依法确定管辖。

3�农村承包地因地震灾害导致不能耕种、边界
不明,当事人起诉要求进行调整。边界划定或重新

确权的,人民法院应当告知当事人向有关政府行政

主管部门申请解决。

4�案件承办法官因遇难或者其他原因无法履
行职责的, 人民法院可依据 �最高人民法院关于人

民法院合议庭工作的若干规定  (法释 [ 2002 ] 25

号 )的程序更换办案人员继续审理。案件被移送或

者被指定管辖的, 由受移送或者指定管辖的人民法

院继续审理。

5�人民法院正在审理的刑事案件、民事案件、
行政案件以及执行案件中,当事人死亡或失踪的,要

依法分别处理。刑事案件被告人死亡的,终止审理。

民事案件、行政案件和执行案件当事人死亡或者失

踪的,裁定中止审理、执行, 待灾区安置及恢复重建

工作进行到一定阶段,经法定程序对涉案人身、财产

关系明确后, 人民法院依法决定是否恢复审理、执

行, 或者按撤诉处理、终结诉讼、终结执行,或者变更

主体等。

6�当事人在诉讼中提交给法院的证据如系原
件, 在未经质证的情况下在地震中灭失,待证事实或

者损毁灭失的证据内容又不能通过其他证明办法证

明的,人民法院应当通过调解等办法妥善处理。

7�对民法通则第一百三十九条规定的 !中止时

效的原因消除 ∀、民事诉讼法第七十六条规定的 !障
碍消除∀、第一百三十六条规定的 !中止诉讼的原因

消除 ∀以及第二百三十二条规定的 !中止的情形消

失∀, �最高人民法院关于执行 &中华人民共和国行
政诉讼法 ∋若干问题的解释  第五十一条规定的 !中

止诉讼的原因消除 ∀之日的确定, 要区别灾区不同

情况,坚持从宽掌握的原则, 结合个案具体情况具体

分析。人民法院在确定时可以考虑以下因素:

( 1)人民法院恢复正常工作的情况; ( 2)当地恢复重

建进展的情况; ( 3)失踪当事人重新出现、财产代管

人经依法确定、被有关部门确定死亡或被人民法院

宣告死亡明确继承人的情况; ( 4)作为法人或其他

组织的当事人恢复经营能力或者已经确立权利义务

承受人的情况。

8�正在审理中的案件当事人在地震灾害中下
落不明的,人民法院在核实当事人的身份、下落等有

关情况后可以公告送达法律文书。利害关系人申请

宣告下落不明人失踪的, 人民法院作出宣告失踪判

决后,应当变更财产代管人为当事人,相关法律文书

向财产代管人送达。

9�在诉讼过程中, 因地震造成已查封、扣押的

财产损毁、灭失的, 应当参照最高人民法院 �关于人
民法院民事执行中查封、扣押、冻结财产的规定 第

二十四条的规定处理;申请人提供其他财产线索申

请查封、扣押的,可不再交纳申请费。对于已评估过

的财产,因地震造成损毁或价值贬损的,可以根据申

请人的申请重新评估, 评估费用按照 �诉讼费用交

纳办法 第十二条的规定确定。

10�申请执行人为非灾区企业或者公民, 被执
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行人为灾区企业或者公民, 财产无法确定或者缺少

财产可供执行的,应当中止执行;被执行人遭受灾害

后有财产可供执行的, 执行机关应尽力促成和解结

案;申请执行人要求继续执行, 但执行该财产将严重

影响恢复重建工作顺利进行的, 可以中止执行。中

止执行的情形消失后,应当及时恢复执行。灾区受

灾企业或者公民申请强制执行,被执行人为非灾区

企业或者公民的,人民法院应当加大执行力度,依法

及时执行,以利于灾区企业和公民更好地恢复生产、

重建家园。

如果从立法优先的原则来考虑, 规范法律关系

变更制度的任务应当由立法机关的立法来完成,包

括全国人大、国务院以及地方人大,在制定相关防震

减灾法律、法规的时候就应当从制度建设的角度,将

涉及法律关系变更的问题如何处理通过具体的法律

规定明确下来。事实上, 在 ! 5% 12∀汶川大地震发

生之前,我国防震减灾立法工作是比较到位的,调整

我国防震减灾领域的立法除了 �突发事件应对法 、
�防震减灾法  两个重要的法律之外, 国务院还依据

上述两个重要的法律, 先后颁布了四部重要的行政

法规, 即 1994年 1月 10日国务院令发布的�地震监
测设施与地震观测环境保护条例  、1995年 2月 11

日国务院令发布的�破坏性地震应急条例 、1998年

12月 27日由国务院总理令发布的 �地震预报管理

条例 、2001年 11月 15日国务院令发布的 �地震安
全性评价管理条例 。汶川大地震发生后, 2008年 6

月 8日国务院又及时发布了 �汶川地震灾后恢复重

建条例  等。这五部重要的行政法规详细地规定了
地震应急以及震后救灾与恢复重建所应当遵循的各

项具体法律制度,是做好地震应急工作以及震后救

灾与恢复重建工作的最直接的和最重要的法律依

据。按照道理,有了上述各项法律法规的规定,应当

基本能够满足灾区灾后恢复重建中处理各种法律关

系变更问题的要求, 司法审判机关严格执行法律法

规的相关规定就可以了。但事实上, 在灾区恢复重

建过程中,最高人民法院作出的司法解释发挥了很

重要的作用,通过司法解释处理了大量的因为法律

关系变更所引发的法律问题和社会问题。这就使得

我们必须认真反思导致这一现象出现的原因, 只有

找对原因,才能总结经验教训, 避免今后再出现同类

问题。就作者个人观点来说,汶川大地震后,缺失有

效处理法律关系变更问题的明确和必要的法律依

据,主要原因包括以下几个方面: ( 1)对法律关系变

更的理论研究不深入,没有从管理学、社会学的角度

来充分论证法律关系变更问题的社会意义, 对法律

关系变更理论的作用缺少宏观层面的把握, 仅仅限

于法律关系自身要素的影响。 ( 2)受依法治国、依

法行政水平不高的影响,对于大量复杂的社会问题,

长期以来,一般奉行以政策办事的方针,过分依赖政

府的政治判断能力和管理决策水平, 对于法律关系

变更所引发的法律问题淡化处理, 排斥了法治原则

的普适性。 ( 3)缺少关于法律关系变更一般性法律

原则的制度设计,只是在不同的部门法中,仅就具体

的法律关系变更确立一些法律制度, 没有可以用来

解决各类法律关系变更普遍适用的通则。 ( 4)对于

引起法律关系变更的重大法律事实,例如,地震灾害

等重大自然灾害,缺少系统论意义上的价值分析,对

于三种类型法律关系变更问题,没有平等对待,一般

比较关注权力与权力关系变更, 权力与权利关系变

更以及权利与权利关系变更相对来说, 重视不够。

对新建法律关系感兴趣, 对修补法律关系缺少深入

研究。 !推倒重来、一切从新 ∀, 是以往震后恢复与

重建活动的一个重要特色。上述原因应当引起政府

部门和理论界的高度重视。对于法律关系变更问题

的关注,实际上是如何将 !依法办事∀原则贯彻到国

家机关的所有活动中的 !法治 ∀意识, 只有坚持依法

办事、依法行政,才能充分利用法律规范在调整社会

关系中所形成的良好的社会秩序成果,尽量减少社

会成本和开支,维护社会稳定和促进社会和谐发展。

四、规范震后恢复与重建中法律关系变更的制

度措施

当前,总结汶川地震、玉树地震震后恢复重建工

作的经验,进一步关注法律关系变更问题对于推动

震后恢复重建活动所具有的积极意义,主要工作应

当是加大对法律关系变更问题的立法工作。一方面

要通过立法来明确法律关系变更的性质和法律关系

变更的不同类型;另一方面, 应当在一些重要的涉及

权力与权力关系变更、权力与权利关系变更以及权

利与权利关系变更的法律法规中, 进一步细化各种

法律关系变更的条件和效果, 从而为规范震后恢复

与重建中法律关系变更提供可靠的制度性依据。可

以采取的立法措施包括:

1�制定 �中华人民共和国紧急状态法  。通过

立法的形式来规定紧急状态, 很显然是要解决在日

常状态下有效但在紧急状态下无效或低效的法律制

度所不能解决的问题,其中最重要的一条就是必须

改变在常态下由宪法所确立的基本法律关系, 具体

说包括三类基本法律关系, 即国家机关与国家机关

之间的权力配置关系,国家机关与公民个人之间的

权力与权利关系以及公民个人与个人之间的权利与

权利关系。

在常态下, 国家机关相互之间的权力配置关系
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依据宪法的基本原则确定。我国现行宪法规定,中

华人民共和国一切权力属于人民, 人民行使国家权

力的国家机构是各级人民代表大会。各级人民代表

大会由人民选举出的人民代表组成, 对人民负责,受

人民监督。国家行政机关、国家审判机关和国家检

察机关 (简称为 !一府两院 ∀)由各级国家权力机

关 # # # 各级人民代表大会产生, 对人民代表大会负

责,受人民代表大会监督。因此,在各级国家权力机

关与 !一府两院 ∀之间形成的法律关系是主从性质

的, !一府两院∀行使的国家权力明显要受制于国家
权力机关的国家权力。但是,在紧急状态下,由于各

级人民代表大会及其常设机构并非是经常性办公和

议事的国家机构,如果在紧急状态发生时,恰逢国家

权力机关不在工作,而紧急事态又需要代表国家、行

使国家权力的其他国家机关采取本来应当由国家权

力机关行使的国家权力,否则, 就无法有效地建立起

应对紧急状态的法律秩序,在这种情形下,在一个短

时间内,由其他国家机关暂时代行国家权力机关的

职权,既是客观的需要,同时也是法律上的唯一选择。

由此,就产生了完全不同于常态下的国家机关之间的

权力配置关系。国家机关与公民个人之间的权力与

权利关系,公民个人相互之间的权利关系, 同样也因

为紧急状态的存在,需要做出适应应对紧急状态的危

险情势的改变,这些改变尽管只是暂时的, 但是,却从

根本上改变了宪法所规定的在常态下适用的基本宪

法制度,属于宪法应对紧急状态的法律手段,故规定

紧急状态的法律其性质因为改变了常态下的基本宪

法关系,必须具有宪法的 !效力∀, 才能符合宪法作为
具有最高法律效力的根本法的要求。

2�制定�灾害对策基本法  。对于因重大自然

灾害引起法律关系变更的问题,做出全面和系统的

规定。 �灾害对策基本法 可以将目前分散在 �民法
通则 、�合同法  、�民事诉讼法 、�行政诉讼法 、

�刑事诉讼法  等法律法规中关于 !不可抗力 ∀、!紧

急避险 ∀、!时效中断∀、!意外事件∀、!意外事故 ∀等
等引发法律关系变更的法律事实术语进行规范化和

统一化的定义,使得这些法律术语具有适用于一切

自然灾害的效力。只有在制度上统一法律关系变更

的法律判断标准,才能提高政府和社会公众自觉运

用法律关系变更概念的法律意识, 才能最大限度地

维护震前依法所形成的各种法律秩序。

3�制定�灾害保险法  。事实上,像汶川大地震

这样的自然灾害发生后, 震前依法所建立的财产秩

序会遭到大规模的破坏, 大量的法律关系因为法律

关系要素的灭失而无法再行修补,所以,对于震后恢

复重建活动来说,要保证各项工作有条不紊地进行,

要提高救灾重建的效率, 基于法律关系消灭而形成

的灾害保险制度, 是应对法律关系大规模消失的最

好的制度手段。

国外许多国家对于地震保险非常重视。例如,

日本从 1956年开始推行地震保险。日本的地震保

险是在国家的干涉下推行的。 1966年日本政府制

定 �日本地震再保险 ( Japan E arthquake Re insur�
ance# JER )条例 , 此后此条例几经修订。日本家

庭的地震保险通常作为火灾险的可选附加险来实

施。凡是参加 JER的保险公司都同时和政府分担

风险。通常再保险由国家提供。当某次地震造成的

保险赔偿超过了 1万亿日元 (约 610亿人民币 ), 政

府就要分担其中很大一部分。目前, 日本限定年最

高地震赔偿金为 4. 5万亿日元 (约 394亿美元, 2760

亿人民币 ) ,如果赔偿要求超出,则在最高总赔偿金

不变的前提下,将降低赔偿比例。日本的地震保费

是将全国分为 4个危险区, 将民居分为木结构和非

木结构来作为确定保费的基本依据。此外也可以根

据建筑的年代或者经鉴定确定的建筑抗震等级实施

优惠。1981年以后建造的木结构民居可有 10%的

优惠, 而抗震等级为 3级的可享受 30% 的优惠。

2001年修订后日本的每千日元地震基本险年保费

(仅含建筑损失 )如表 1。

表 1� 日本 2001年修订后的每千元房产地震基本险年保费

分区等级 非木结构房屋 木结构房屋

第 1级危险区 0. 50 1. 20

第 2级危险区 0. 70 1. 65

第 3级危险区 1. 35 2. 35

第 4级危险区 1. 75 3. 55

� � 可见除了木结构以外, 日本的地震保费比美国

加州的要低。2005年时日本大约有 935万份保单,

占入保火灾险的 37. 4%。日本室内财产地震险的

保费大约为地震基本险的 70% ∃。

我国目前尚未制定 �灾害保险法  , 大量的自然

灾害所造成的财产损失还不能通过保险制度来获得

理赔,灾害恢复和重建中灾民所需要的社会救助资

金严重不足。以 2008年年初发生在中国南方大多

数省份的大雪灾为例, 资料显示, 截至 2008年 1月

31日,中国保监会下属各保险公司共接到报案 50. 5

万件,预计赔款 35. 19亿元, 已预付赔款 3. 5亿元。
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而与此相对应的雪灾损失是: 倒塌房屋 22. 3万间,

损毁房屋 86. 2万间,直接经济损失 537. 9亿元。目

前,我国的保险赔付覆盖水平还较低,保险业的保费

收入、保险深度和保险密度等指标远远低于发达国

家。遭受自然灾害时,我国的保险赔偿仅接近 5% ,

满足不了巨灾保障需求, 而全球这一数据的平均水

平为 36%。尤其是农业保险,在缺乏相应的政策支

持情况下,农民和商业保险公司均缺乏积极性,更是

削弱了保险业在农村自然灾害管理中的作用。虽然

我国是世界上公认的各种自然灾害 (地震、洪水、台

风等 )发生均比较频繁的国家, 因灾损失十分巨大

(据民政部统计, 自然灾害每年给我国造成的经济

损失都在 1000亿元以上 ) , 但相应的保险开发程度

却非常低。一方面, 专门针对自然灾害的险种设计

寥寥无几,如地震险, 虽然国家有关部门曾经组织专

家做了很长时间的调研和立法起草工作, 但是,地震

险却至今未能出台;另一方面, 既有的自然灾害保险

理赔标准又显得相对严苛,弱化了它的保障功能,如

现行财产保险条款中的 !雪灾 ∀保险责任标准便是:

只有雪压达到特定要求导致建筑物倒塌时, 保险公

司才承担赔偿责任∃。如此不健全的灾害保险制度

严重地制约了灾区的恢复重建,也加重了灾区政府

对灾民的救助负担。因此, 有必要在认真研究我国

目前各种自然灾害成灾特点的基础上, 采取群众自

愿、政府补贴、保险公司薄利等措施, 来提高灾害保

险理赔在灾害救助中的重要作用, 尽早出台 �灾害

保险法 , 进一步扩大灾害保险的范围,提高灾害保

险的救助功能。

总之,通过健全和完善立法的途径,来进一步明

确法律关系变更问题,关系到一个国家法律制度的

!持续∀、!稳定 ∀和 !效力 ∀等等法治的基本价值问

题。法治不只是静态的, 更多的时候是通过对动态

社会问题做出适应性的反应来及时地满足调整各种

社会关系的需要。所以, 加强法律关系变更制度的

立法工作,是进一步推动和促进震后恢复重建活动

的重要法律保障, 这项工作应当得到国家立法部门

和法学界的高度重视。
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Research on LegalRelations A lteration in A fter�Quake

Resumption and Reconstruction
Mo Jihong

( Law Institute, Chinese A cademy of Social Sciences, B eijing 100720)

Abstract: A fterW enchuan Earthquake, the resumpt ion and reconstruction in disaster area mee ts a very important

issuew hich is about the alteration of lega l re lationsh ips resulting in large amount o f legal disputes and soc ia l con�
flicts. Therefo re, how tom ake a set of norm ative and o rderly procedures to so lve the various fortuna te re lations and

interpersona l relat ions dam aged by earthquake has become an important issue to be solved by law circ les and d isas�
ter area. The resumption and reconstruction activ ities after earthquakemust focus attentions to the three types of le�
ga l relat ion a lterat ions, name ly pow er�pow er, pow er�right and right�righ.t Due to the unstructured and non�norm a�
t ive regu lations o fCh ina( s current law about the lega l relation alteration system, the Supreme People( s Court can

on ly solve the legal issues resu lted from the a lterat ion o f various legal relat ions in d isaster areas after quake by judi�
cia l interpretation, w hich should be the job of the leg islature. There fore, w e shou ld leg islate, such as ! Law o f E�
mergency Status∀, ! Basic Law o fD isaster∀ and ! InsuranceLaw ofD isaster∀, to further standard ize and perfect the

system of legal relation alteration in order to prov ide su fficient and pow erfu l lega l guarantee for the resumpt ion and

reconstruction after quake.

Key words: resumption and construct ion after quake; lega l relation a lteration; c it izen righ;t governmen t pow er;

force ma jeure; emergent risk avo idance; d isaster insurance
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