
抗日战争时期，各地抗日民主政权形成了符合人民利益和革命需要的法制指导思想，建立了内容更为丰富、形式
更为规范的法制体系。立法调整了农村阶级关系，削弱了封建制度，改善了农民经济地位，激发了其抗日和发展生产的积

极性，同时团结资产阶级、开明绅士参加抗战，一定程度上鼓励资本主义发展。从法制建设成就看，抗日民主政权加强和发展了
人民民主政权，保障了基本人权，从而加强了各革命阶级团结，巩固和扩大了统一战线，为争取民族抗战的胜利奠定了坚实基础。

抗日民主政权法制建设重要经验和启示在于：第一，以马列主义、毛泽东思想为指导。继承苏区优良传统，在批判教条
主义、端正思想路线基础上，结合抗日根据地实践经验，确立革命法制建设路线。第二，贯彻民族利益至上、因时因地

制宜原则。依据适合抗战团结需要、适合民主政策、适合边区历史环境等原则，采取灵活斗争策略，有原则有选择
地援用国民党政府法律。第三，将党的路线、方针和政策法制化，引导和规范革命群众，又有效地约束

政党不脱离群众，保持正确革命方向。第四，贯彻党的群众路线，以维护人民民主专政
和人民利益为最高准则，法律实施取得良好效果。

在江苏省沭阳县档案馆的恒温恒湿库
房中，一本巴掌大小、看起来十分脆弱的泛
黄册页静静陈列在展柜中。档案馆工作人
员小心翼翼翻开封面：“这就是 1943 年版

《淮海区暂行法规》原件，是《淮海区法规汇
编》中最为核心的法规文件。”

记 者 了 解 到 ，《淮 海 区 法 规 汇 编》是
1940 年至 1945 年中国共产党在苏北淮海
抗日民主根据地制定和颁布的地方性法规
文件集成，涵盖土地、婚姻、财政、教育、建
设、动员等 12个领域 40余部重要法规。该
汇编反映了中国共产党在敌后根据地建设
中的法制实践，是新民主主义法制建设的
重要组成部分，为新中国初期立法提供了
直接经验。

8 月初，记者走访了解并查阅相关书
籍，通过这部法规汇编，探寻根据地立法如
何实现“抗战形势、社会需求、人民意愿”的
有机统一。

以“抗战优先”为立法导向

翻开法规汇编目录，土地、婚姻、动员等
关键词构成了一幅战时治理全景图。

1942 年，出于抗战需要，种植农作物
的田地上有挖交通壕的情况，影响粮食生
产，还有其他一些问题迫使征收公粮基本
无法进行。为保证抗战部队供给，根据地
制定了《淮海区救国公粮公草征集条例》。
该条例规定“按实际产量累进征收”公粮公
草，既保障了军需，又不竭泽而渔；配套的

《淮海清查田亩实施纲要》旨在彻底厘清土
地占有状况。

《淮海清查田亩实施纲要》的主要设计
者，曾任中共苏北区委副书记、苏北行政公

署主任、淮海高等法院院长的李一氓在回
忆录中写道：“这样就形成了一个完整的征
收公粮原则和详细的规定。它体现了负担
合理的要求，从而能够促进农村生产，能够
保障部队供给。”

将应急性与长效性效果注入到立法
中，可以说不是个例。

1943 年《淮 海 区 抗 日 自 卫 队 组 织 条
例》明确自卫队“平时生产、战时参战”的双
重职能，规定“队员可免服劳役 30 天/年”，
既保障了兵源，又兼顾了农业生产。

以“民生为本”回应社会需求

淮海根据地位于苏北平原，战前是封

建土地所有制的“重灾区”，同时，包办婚姻、
买卖婚姻导致“童养媳”“等郎媳”现象普遍。
这是民生痛点，也是根据地凝聚人心必须破
解的难题。

1943 年，《淮海区婚姻暂行条例》颁布出
台。条例明确“婚姻自由”“一夫一妻”“禁止
童养媳”，并规定“离婚后女方可分得土地”。

为解决土地矛盾纠纷，1942年《淮海区减
租减息条例》出台，规定三七五减租，地主“合
法土地所有权”“收租但不得额外加租”，有理
有利有节推进改革，既减轻了佃农负担，又争
取了中等地主支持，避免了统一战线破裂。

除此之外，淮海区行政公署还出台《淮海
区垦荒条例》，针对根据地“荒地多、劳力少”
的矛盾，条例规定“开垦荒地 5 年内免交公
粮，地主不得收回熟地”，吸引了大量从敌占
区逃来的难民垦荒。到 1945 年，淮海根据地
开垦荒地达到 12 万亩，粮食产量较 1940 年大
幅增长，彻底打破了日伪的“经济封锁”。

以“民主参与”体现人民意愿

淮海区的立法实践不仅是对抗战形势的
战术响应，更是中国共产党贯彻“从群众中
来，到群众中去”工作方法的制度性创新。

1942 年，淮海区行政公署设立“法规审
议委员会”，为了充分听取人民群众意见建
议，委员中农民、妇女、商人等代表占有一定
比例。1943 年《淮海区土地租佃条例》制定
前，行政公署在沭阳、泗阳等地召开专题听证
会，收集佃农对减租比例、灾年免租诉求的意
见，最终将“二五减租”原则扩展为“丰年减租
25%，灾年依收成协商减免”，形成弹性条款。

同时，建立巡回审判制度，重大案件在案
发地公开审理；推行人民陪审制，邀请农救

会、妇救会代表参与陪审，从而构建起多维度
民意表达机制。

根据地通过自下而上的立法参与，将群
众诉求转化为法律条款，这正是人民司法的
温度所在。

以司法实践传承《淮海区法规汇编》精神

“80余年后的今天，当我们再次翻开《淮海
区法规汇编》，看到的不仅是一部战时法规集，
更是一套环环相扣的治理逻辑。”沭阳县人民
法院院长孙泳看着办公桌上摊开的汇编复印
件说道，“《淮海区法规汇编》始终贯穿着‘人民
至上’的精神和原则，激励着法院干警始终传
承和弘扬‘不甘人后、勇争一流’的精神。”

从 《淮海区暂行法规》 中“调解为主、
审判为辅”的法治理念到新时代“枫桥经
验”，无不体现调解这一纠纷化解方式所蕴
含的东方智慧。如沭阳法院整合调解力量，
干警带着小马扎深入农家小院、田间地头，
面对面分析纠纷成因、提出化解对策；宿迁
两级法院强化与住建、交通、妇联等单位协
调联动，促进类型化矛盾纠纷前端化解，扎
实开展“千场庭审进基层”活动，真正把法
治送到群众身边。

陈列在展柜中的文件纸张已脆弱泛黄，但其
内核依然强韧。那些写在粗麻纸上的条文，不仅
是硝烟中的秩序基石，更是穿越时空的法治火种。

《淮海区法规汇编》战时治理的全景图
本报记者 朱 旻 本报通讯员 耿亚中

1939 年 4 月 4 日 ， 陕 甘 宁 边 区 政 府 公 布
《陕甘宁边区土地条例》。条例规定，确定土地
私有制，人民经分配所得之土地，即为其私人
所有。

以 《陕甘宁边区土地条例》 为代表的一系
列土地立法，适应了党的抗日民族统一战线总
方针，停止了没收地主土地的做法，体现了党
的“减租减息”政策精神，有效团结了最广大
的抗日力量，为抗日战争的最终胜利奠定了坚
实基础。

（惠兴文 整理；陕西延安中院 供图）

1939 年 4 月，经边区参议会通过后、边区政府颁
布施行的 《陕甘宁边区抗战时期惩治盗匪条例 （草
案）》，目的是为了肃清盗匪、巩固后方治安、保护
人民利益。其中对所列举的各款盗匪罪规定“视情节
之轻重，判处以徒刑或死刑，并没收本犯之全部财产
或罚金。”

（惠兴文 整理；陕西延安中院 供图）

1943 年 9 月 15 日公布实施的 《琼崖东北区
政府暂行婚姻条例》，共有 29 条。该条例的基
本原则是：婚姻自主自愿、实行一夫一妻制。

通过颁布婚姻登记条例，规范婚姻关系，有
助于破除封建婚姻制度的束缚，促进男女平等，
提高妇女的社会地位，进而促进社会的团结，加
强对根据地居民的管理和教育。

（本报记者 黄叶华 本报通讯员 周邢起
佳 整理；海南省档案馆 供图）

《陕甘宁边区土地条例》——

规定土地所有权 团结抗日力量

1938 年 3 月，晋察冀边区第一次妇女代表
大会在河北阜平召开，会上正式成立了晋察冀
边区妇女抗日救国会 （妇救会）。此次大会是
中国共产党为动员全边区妇女力量投身抗战而
建立统一妇女组织的重要举措，旨在“推动
边区妇运组织与团结全边区妇女参加抗战建
国事业，争取最后胜利，促使新民主主义共
和国之实现并谋求妇女解放”。

大会选举产生了 11 名执行委员和 5 名常
委的组织领导机构，并在各军分区设立特派
员 ， 同 时 推 动 各 县 、 村 逐 级 建 立 妇 救 会 组
织，结束了此前妇女工作的分散状态。妇救
会的成立标志着边区妇女运动从自发走向组
织化，通过动员妇女参与生产、支前、参政
和文化教育等活动，不仅支援了抗日战争，
也显著提升了妇女的经济自主权和社会地位，
为根据地建设与妇女解放奠定了坚实基础。

（张立文 整理/供图）

晋察冀边区第一次妇女代表大会——

妇女运动从自发走向组织化

1945 年 济 源 地
区 的 民 事 与 刑 事 案
卷，是抗战末期社会
百 态 的 珍 贵 历 史 缩
影。民事案卷涵盖继
承、婚姻、土地及牲
口争执等内容，折射
出司法在修复基层社
会关系、稳定农耕生
产 秩 序 中 的 调 节 逻
辑；刑事案卷则聚焦
伪军、汉奸、贪污等
犯罪行为，体现了司
法在捍卫民族大义、
惩治汉奸势力、稳定
战时社会秩序中的核
心作用。

（本报记者 刘
熠博 整理；河南济
源法院 供图）
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村 民 李 豹 儿 不
务 正 业 ， 素 嗜 偷
人 ， 累 犯 几 次 不
改 。 1942 年 ， 他 偷
盗 百 姓 放 在 山 沟 里
的谷子 1 石、黄豆 8
升、玉茭 8 斗，正在
盗 取 谷 子 之 时 ， 适
逢 失 主 刘 某 碰 见 ，
该 犯 将 刘 某 打 了 一
顿 潜 逃 ， 后 村 公 所
派 人 抓 获 。 案 发 后
村 公 所 召 开 群 众 大
会 ， 群 众 要 求 严 惩
破 坏 抗 战 的 李 豹
儿 。 第 二 专 员 公 署

根据李豹儿的盗窃事实和悔
罪情节，依法判处李豹儿有期
徒刑两年、罚金三百元。

案件审理结合了“群众大
会”形式与专员公署的司法判
决，既反映了抗日民主政权对
民意的重视（群众要求严惩），
又坚持了法制程序。

（成海红 整理；山西晋
中中院 供图）
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崔桃花，女，15岁，于
12岁时与父亲外出被敌
人冲散，后被人卖给王三
秃作童养媳。之后被生父
找到，其父说崔桃花已许
配给张补云之子为妻，且
收了彩礼。张补云得知
崔桃花与王三秃有婚约
后向武乡县政府起诉，武
乡县政府处理，令王三秃
将彩礼退还给张补云，作
为王三秃与崔桃花订婚
的聘礼。但崔桃花与王三
秃已分居并跑回娘家居
住，到太行第三专署襄垣

承审处起诉，请求解除与王三秃的
婚约。王三秃到庭后也同意解除婚
约。太行第三专署根据双方意见，
批准崔桃花与王三秃解除婚约，以
后各择对象，他方不得干涉。但崔桃
花也须如数退还王三秃的聘礼。

根据地政府通过判决解除其
与王三秃的强制婚约，直接否定
了童养媳制度的合法性，宣告人
身买卖婚姻无效，体现了对女性
基本人权的保护。

（成海红 整理；山西晋中中
院 供图）
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毒 品 犯 宇 三 儿
全 年 贩 毒 ， 被 捕 后
逃 跑 又 开 始 贩 毒 ，
辱 骂 干 部 ， 是 村 中
无赖之徒。

根 据 宇 三 儿 供
认 ， 其 全 年 贩 卖 大
烟 土 九 两 六 钱 五
分 、 料 面 一 两 八
钱 。 该 犯 系 贩 毒 主
犯 ， 此 前 被 政 府 抓
捕 后 潜 逃 ， 返 回 后
继 续 大 肆 销 售 毒
品 ， 且 时 常 携 带 镬
把 威 胁 他 人 ， 公 然

辱骂干部，扬言与抓捕者拼
命，实为村中无赖之徒。县
长、局长及股长均认定其以
贩毒为业，性质恶劣，依群
众 意 见 一 致 同 意 处 以 极 刑 ，
并建议紧急执行。判决结合
了“区署及群众意见”，体现
了当时司法工作注重群众监
督与基层反馈的特点，彰显
了人民民主专政的治理方式。

（成海红 整理；山西晋
中中院 供图）

《陕甘宁边区抗战时期惩治盗匪条例（草案）》——

巩固后方治安 保护人民利益

《琼崖东北区政府暂行婚姻条例》——

促进男女平等 提高妇女地位

中国政法大学法律史学研究院院长、教授、博士生导师 顾 元

抗日民主政权法制建设重要经验和启示
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见习编辑 肖雅雯 见习美编 武凡熙

只有全面依法治国才能有效保障国家治理体系的系统性、规范性、协调性，
才能最大限度凝聚社会共识。

——摘自习近平总书记2020年 11月 16日在中央全面依法治国工作会议上的讲话


