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［法律之声］

陕甘宁边区监所的“德法共治”实践

□ 简 捷

今年 5 月 12 日是第 17 个全国防
灾减灾日，其主题是“人人讲安全、
个 个 会 应 急 —— 排 查 身 边 灾 害 隐
患”。历史一再提醒我们：法律助力
防灾减灾是跨越时空的永恒命题。自
西周制度化的“荒政十二条”到清代
较完备的救灾法律体系，古人用法律
制度应对自然灾害的智慧，为现代应
急法治提供镜鉴。

救灾法律的历史演进

清代，救灾法律的发展与王朝兴
衰同频，阶段性特征十分明显。

清 代 前 中 期 是 救 灾 法 律 奠 基 、
发 展 与 完 善 时 期 。 历 经 长 期 战 乱 ，
为了稳定统治秩序，清政府十分重
视农业生产的恢复和发展，救灾救
荒是施政重点之一。顺治时期在继
承前代救灾法律基础之上，确立了
报灾时限等制度。康熙、雍正时期
着力解决规范救灾程序、量化救济
基准和明确官员责任等问题，极大
提 高 救 灾 效 率 和 效 果 。 乾 隆 时 期 ，
政治日趋稳定，国力日渐强盛，救
灾法律在细化赈灾流程、增加蠲赈
额度、提高赈济标准等方面有较大
进步，救灾法律体系也在不断调整
中臻于完备。直隶总督方观承认为
这一时期的赈灾规模可谓“自古及
今，得未尝有”。

嘉道以降，救灾法律在国家立法
层面基本保持稳定，只进行局部调整
和优化；地方救灾立法有一定发展，
各地根据赈灾实践进行了一些因地制
宜的补充和变通。晚清救灾法律开始
进行近代化转型的尝试。一方面，鼓
励民间力量参与救灾；另一方面，加
强对救灾资金和物资的管理监督，制
定更为严格的规章制度。

救灾法律体系构成

与现代多元主体广泛参与不同，
在清代前中期，国家是救灾职能的主
要承担者，依托各级行政机关及其官
员展开赈济活动。故此，清代并无专
门救灾法典，救灾法律主要以行政法
规、刑事法律和地方性法规为载体，
散见于会典、则例、律例和省例当
中，多种法律交叉联动，共同构建起
覆盖灾害救济全流程的法律体系。

《钦定大清会典事例·户部·蠲
恤》 对救灾流程进行了详细规定，具
体包括救灾、赈饥、平粜、贷粟、蠲
赋、缓征、贩运、劝输、兴土功、抚
流亡、奏报之限等，涵盖赈前准备、
赈济过程和赈后措施三个阶段。赈前
准备是灾荒发生后，地方官员按行政
层级逐级汇报人员伤亡、财产损失等
情况，主要涉及报灾时限、勘灾程
序、赈济标准等，是赈济活动顺利开
展的前提。赈济过程是在前期收集信
息的基础上，按照受灾等级发放钱粮
的措施，既包括针对个体灾民的救
灾、赈饥，也包括针对受灾区域的兴
土功、抚流亡等。赈后措施是指为尽
快恢复生产生活秩序，国家通过税收
减免、钱粮借贷等手段帮助灾民进行
灾后重建，具体措施是平粜、货粟、
蠲赋、缓征等。

赈济活动依托地方各级行政机关
及其官员展开，官员是制度的执行
者。为了保障赈济效率和效果，清代
从奖励和处罚两个方面规范官员行
为。《钦定六部处分则例·户部·灾
赈》 从报灾、勘灾、赈恤、蠲免等方
面规定了官员责任及奖惩。

实心办赈者享受授官、升职等嘉
奖，违法则被追究法律责任。官员责

任按性质分为公罪和私罪两种。公罪
指官员在执行公务过程中并非出于私
心导致的违法后果，或者虽然因为私
事获罪但为过失行为；私罪则指官员
在执行公务中图谋私利，或与职务无
关而有违官吏道德的行为。私罪的处
罚重于公罪。如“报灾”条规定，匿灾
不报是私罪，而报灾逾限则是公罪。

对救灾不力官员的行政处分分为
罚俸、降级、革职三种。“勘灾”条
规定，“倘有胥役、里保舞弊蠹民，
州县官失于觉察者，降二级调用 （公
罪），故为容隐者，革职 （私罪） ”。

行政法规中对办赈官员最为严厉的惩
罚是革职，若革职仍有余罪，则交刑
部议处，继续追究刑事责任。《大清
律例·刑律·受赃》 中的“因公科
敛”条多次援引惩处官员冒领赈银案
例。嘉庆十四年 （1809 年），山阳知
县王伸汉冒赈两万三千余两并毒杀朝
廷督察赈灾的官员，被判斩立决。

在清代救灾法律体系中，地方性
救灾法规是对中央制定法的解释、补
充甚至修正。地方性救灾法规或辑录
于省例之中，或以救灾临时章程形式
发布。省例是由省级行政主体发布的

地方行政性法规汇编，为省级行政、司
法的重要指引。

救灾临时章程是省级行政主体针对
辖区内某一次或某一时段灾害发布的临
时规定，具有较强的针对性和操作性。嘉
庆年间，江苏巡抚汪志伊在办理赈灾时
发现许多官员行动缓慢的重要原因在于
章程未定，于是编辑九卷本《荒政辑要》，
令属下受灾州县照章办理。该书成为江
苏省办赈章程，并在很长一段时间内是
各省地方官员的救灾指南和重要参考。

行政法规构建起多部门协作框架，
形成具体救灾程序和量化标准；处分则
例是刚性约束，意在确立官员救灾职
责，严控官员救灾流程和行为，对部分
严重违法行为追究刑事责任；地方性法
规是对行政法规的进一步细化，是地方
官员因地制宜制定的执行细则。清代救
灾法律呈现出“形散神聚”的特征，构
建起古代中国最为完备的灾害应对法律
体系。

救灾法律的特点

清代救灾法律严整且灵活，为救灾
提供了全面依据。其突出特点在于立法
完备，程序规范；部门协作，措施多样。

清代救灾立法，从形式看，刑事
法、行政法规与地方性法规有机配合，
编织出贯穿灾害预防、灾害响应到灾后
重建的全流程管理体系，构建起多维
度、全链条的制度保障网络；从内容
看，救灾各环节工作高度规程化，官员
可以在既有框架内有条不紊地推进各项
赈济工作。从流程来说，报灾、勘灾、
赈济、官员奖惩、灾后修复及重建依次
推进。从具体步骤来说，救灾分轻重缓
急，坍房修费、贫民口粮、蠲缓钱漕、
冬月煮赈、开春借粮等措施，根据灾民
需求依次开展。

在部门协作的基础上，清代采取多
种措施满足不同灾种的赈济需求。完备
的法律制度和强大的行政系统是清代前
中期救灾体系高效运行的基础。从行政
系统纵向来看，清代中央、省、府、县
按行政级别形成了以督抚为核心的救灾
逐级负责制。督抚在中央和地方间起上
传下达作用，接到灾害信息后，一边收
集基层灾情整理上报，一边部署本辖区
救灾活动；中央赈济钱粮调拨下发后，
一边派遣分发至灾区灾民，一边组织灾
后重建。从行政系统横向来看，地方行
政官员、地方驻军、盐政、漕运、河
工、学政等官员，在各自职权范围内相
互配合共同完成赈灾工作，例如地方驻
军参与秩序维持和流民安置，漕运调拨
赈粮，河工以工代赈。

同时，赈济措施灵活多样，摘赈优
先救助急难灾民，普赈保障基本生活。
面对旱灾，先解决当前温饱，再借贷提
供籽种，待丰收后偿还；遇到地震，先
发药施粥搭建屋棚，意在急救安民，再
对坍塌房屋拨付修葺费用，旨在恢复生
产生活。不同灾种和灾情下，多种措施
灵活搭配，发挥最大效用。

清代救灾法律的立法已十分完备，
然而，在执行中也暴露制度漏洞。

官员匿灾不报，勘灾不实。《大清
律例》“检踏灾伤田粮”条规定，对勘
灾时不按规定委派官员、受指派官员不
亲自踏勘及上报灾情不实等情况，按其
造成后果分别处以笞刑和杖刑。但各省
地形地貌、每次实情差别巨大，执行该
条效果千差万别，有时官员为规避责任
选择匿灾不报或伪造勘灾结果。

贪赃枉法和徇私舞弊。乾隆四十六
年 （1781 年） 甘 肃 冒 赈 案 震 惊 朝 野 。
甘肃布政使王亶望伙同本省各级官员在
长达七年的时间里向朝廷虚报旱灾，侵
吞赈银，涉案金额近三百万两，涉案官
员 200 余人。案发后王亶望等 57 人坐罪
处死，56 人发配边疆。因被追究责任
官员过多，致使该省“本年计典不照例
举行”。

救灾法律演进史表明，完备的法律
体系、高效的执行体系、严密的监督体
系是防灾减灾救灾的核心所在。

【作者单位：中国矿业大学 （北
京） 文法学院法学系】

图为清代赈册。在勘灾审户程序
中灾民财产损失和伤亡数量必须造册
备案。赈册由州县印制，分为两联，一
联发给灾民作为领证凭据，一联由州
县留底，以备稽考。图片来源于李文
海、夏明方主编的《中国荒政全书》。

清代救灾法律及其实践
□ 张 璐

图 为 道 光 十 年（1830 年）直 隶
总 督 那 彦 成 所 呈 地 震 灾 情 。 案
批 ：知 道 了 。 图 片 来 源 于 中 国 地
震 局 、中 国 第 一 历 史 档 案 馆 编 的

《明 清 宫 藏 地 震 档 案》。

图为陕甘宁边区高等法院李家沟监所办公旧址。图片来源于《陕甘宁边区
高等法院史记》。

图 为 陕甘宁边区高等法院监狱旧
址，该监狱受高等法院监管，负责已决
犯的管理教育。 资料图片

在 革 命 战 争 年 代 ， 陕 甘 宁 边
区 （ 以 下 简 称 边 区 ） 不 仅 在 军
事 、 政 治 、 经 济 等 方 面 开 创 了 新
的 道 路 ， 其 监 所 制 度 同 样 具 有 划
时代的意义 。

1941 年颁布的 《陕甘宁边区施
政纲领》 第 七 条 规 定 ：“ 改 进 司 法
制度，坚决废止肉刑，重证据不重
口供。对于汉奸分子，除绝对坚决
不愿改悔者外，不问其过去行为如
何，一律施行宽大政策，争取感化
转 变 ， 给 以 政 治 上 与 生 活 上 之 出
路，不得加以杀害、侮辱、强迫自
首或强迫其写悔过书。对于一切阴
谋 破 坏 边 区 的 分 子 ， 例 如 叛 徒 分
子 、 反 共 分 子 等 ， 其 处 置 办 法 仿
此 。” 1942 年 公 布 施 行 的 《陕 甘 宁
边区保障人权财权条例》 第十条规
定：“逮捕人犯，不准施以侮辱、殴
打及刑讯逼供、强迫自首，审判采
证据主义、不重口供。” 基 于 以 上
原 则 ， 陕 甘 宁 边 区 高 等 法 院 制 定
了 一 系 列 规 章 制 度 ， 将 以 教 育 改
造 为 主 、 宽 严 相 济 的 刑 罚 理 念 落
实 到 具 体 政 策 中 ， 逐 渐 探 索 出 一
条 适 应 社 会 现 实 和 历 史 阶 段 特 征
的监狱制度。

与传统的刑罚体系截然不同，边
区监所尊重犯人人格，重视犯人的思
想改造和文化教育，通过政治教育与
生产劳动相结合的模式，以达到“改
过自新”的目的。此外，边区的假释
制度、建立犯人自治组织和奖励劳动
等制度，不仅有效地促进了犯人的社
会化和再就业，更为日后的社会主义
监狱制度建设提供了宝贵经验。

注重思想和文化教育

陕甘宁边区监所注重对犯人的
教育，使他们从思想上认识到自己
的错误，主动接受改造。监所根据
文化程度将犯人分为三组，按照不
同方式加以教育：甲组犯人文化程
度较高，采取阅读和自学讨论的形
式进行；乙组和丙组为初识字和文

盲犯人，以听取时事报告、派人上
课 为 主 ， 教 育 时 间 为 每 天 两 小 时 ，
早上集体上课，晚上组织讨论。

思想教育内容与政治形势密切
相关，抗日战争期间主要进行爱国
主义教育，到解放战争时期，则对
犯人开展时事政策、守法和阶级斗
争教育，使犯人认识到只有跟着共
产党才有光明前途。

边区监所还重视对犯人的扫盲
和文化补习，开设了识字、算术和
常识等课程。犯人分为初级和中级
两组，由文化水平较高的犯人兼任
教员。授课教材有 《识字课本》《守
法 规 则》 以 及 报 纸 上 的 有 关 文 章 。
后 期 文 化 教 育 内 容 更 注 重 实 用 性 ，
以农村常用借条、领条、契约中的
生字词为主，以犯人出狱后能独立
看报、写信为扫盲目标。

加强劳动改造

除了思想文化教育，陕甘宁边
区监所还完善了劳动改造制度。未
决犯心意未定，因此以集体纺织手
工业生产为主。已决犯依具体情况
参加各类生产，有特长的按照其擅
长工种调入农场、鞋厂、木厂、炭
场等部门从事固定性的劳动，无特
长的纺线，身体强壮的农忙时到农
场 参 加 开 荒 、 锄 草 、 秋 收 等 工 作 。
在劳动过程中，监所对犯人进行纺
线、烧炭、锄地、种菜、打窑等技
能的培训。

劳动改造有利于犯人在服刑期
间掌握一定劳动技能，养成劳动习
惯，出狱后能自食其力，更好地回
归社会，减少再犯罪。

为 了 提 高 犯 人 的 生 产 积 极 性 ，
边区监所还实施了生产奖励制度和
劳动分红制度。1942 年，《陕甘宁边
区高等法院在押犯人服役奖惩暂行
办法》 颁布，边区各个监所开始实
行生产奖励制度。 1943 年，以犯人
分红制度代替奖励制度，犯人的生
产积极性进一步提高，很多犯人将

分得的红利寄回家中。此后，犯人
分红的比例逐渐提高。 1946 年，完
成 定 额 指 标 后 的 超 出 部 分 ， 80%归
公 家 ， 20%归 犯 人 。 1948 年 ， 犯 人
所占比例提高到 30%， 1949 年，犯
人所占比例进一步提高到 70%。

劳动奖励和分红，大大激发了
犯人的劳动热情，减轻了监所的部
分行政费用，也为犯人回归社会后
的新生活打下了物质基础。更重要
的 是 ， 通 过 自 己 的 双 手 获 得 财 富 ，
增强了犯人的自尊心，培养了犯人
自食其力的价值观。

建立自治组织

1942 年公布的 《陕甘宁边区高
等 法 院 监 狱 管 理 规 则》 第 二 条 规
定：“在规定管理范围内，建立守法
人的自治组织，其职责如下： 1. 清
洁卫生的管理督促； 2. 生产学 习 的
任务保证； 3. 维持自治公约和所内

的纪律规定； 4. 调解互相间的意见
和 争 吵 ； 5. 召 集 生 活 检 讨 大 会 。”
第 三 条 规 定 ：“ 看 守 人 要 领 导 、 帮
助 守 法 人 的 自 治 组 织 。” 抗 日 战 争
期间，监所犯人的最高自治组织为

“救亡室委员会”，抗日战争之后改
名为“俱乐部”。“俱乐部”的主任
和委员在犯人中产生，主要职责是
协助管理，开展犯人民主自治，组
织文化娱乐、卫生检查等活动。

如果说“俱乐部”是犯人的群
众性组织，“组队”则是犯人的基层
组 织 。 犯 人 按 照 住 宿 编 为 工 作 组 ，
设正副组长，两组为一班级，设正
副班长，三班为一分队，设正副队
长。组长、队长皆由犯人担任，产
生形式主要有以下三种：第一种是
由犯人选出候选人，经监所领导指
定 ； 第 二 种 是 监 所 领 导 提 名 候 选
人，交由犯人大会选举；第三种是
监所领导直接指定，并向犯人说明
原因。

边区监所利用犯人自治组织管理

犯人的日常生活、学习和劳动，让他们
有主体意识。通过给予犯人充分的信
任，使他们能够主动认识到自己的错
误，积极接受改造。边区监所没有体
罚，犯人犯错首先是在小组内批评和自
我反省，对于仍旧不思悔改的则停止其
学习、劳动和娱乐，独处静思。

实行假释制度

陕 甘 宁 边 区 监 所 实 行 假 释 制 度 ，
对于刑期未满的犯人，经过改造表现
良好者，可以提前释放回原单位工作
或回家。

1938 年，边区高等法院发布 《关
于各县羁押犯人的处理办法》 规定了
假释的条件。1945 年，边区第二届司
法 会 议 总 结 了 有 关 假 释 工 作 的 经 验 ，
制定了 《陕甘宁边区假释条例》。边区
假释犯人的条件为：表现好，思想进
步，确已认识和转变错误，有悔改行
为不致再危害社会；必须执行一定刑

期，受到监所最必要的和最基本的教
育，经考核确实有转变；同时考量犯
人家庭缺乏劳动力、生活困难或发生
重大意外变故的情况。

假释制度在教育改造犯人的过程
中 具 有 重 要 意 义 ， 首 先 鼓 励 犯 人 进
步、争取良好表现；其次考虑了犯人
家庭的实际困难，有利于发展社会生
产，稳定社会秩序；同时还体现了我
党的宽大政策，扩大政治影响，赢得
民心。

历史意义

“ 人 非 圣 贤 ， 孰 能 无 过 ？ 过 而 能
改，善莫大焉。”中华传统文化强调给
予人改过自新的机会，展现了宽厚的
人文精神和深刻的道德内涵。

边 区 政 府 尊 重 犯 人 ， 对 他 们 进
行 教 育 和 感 化 ， 将 他 们 改 造 为 对 社
会 有 益 之 人 ， 是 对 中 华 传 统 文 化 的
传承 。

依法定罪量刑，在监所管理中严格
遵守法律法规，体现了“法”的刚性；
同时，尊重犯人，采取宽大政策，改善
犯人生活条件，相信其内心向善的力
量，体现了“情”的柔性。这种制度设
计与实践不仅契合了“以德治人”和

“教化感化”的观念，体现了“德法共
治”的相融相通，更在法与情之间找到
了平衡，使司法更有温度。

陕甘宁边区用文明的教育改造取代
了封建社会的刑罚观。在革命战争年
代，边区监所的新制度和新理念有效缓
解了社会矛盾，团结了各阶层，降低了
犯罪率，推动了生产力的提升。同时，
边区监所的成功经验为社会主义监狱制
度的创建奠定了基础。

（作者单位：华东政法大学法律
学院）


