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〔摘　 要〕绍兴和议(１１４１)以来的南宋朝廷致力于王朝财政秩序的重建ꎬ财政中央集权是其重要的施政目

标ꎮ 高宗秦桧集团在户部和地方各路州起用了大批财务官僚ꎬ将地方诸将的财权逐渐收归朝廷ꎻ为了建立稳固

的基层赋税征敛基础ꎬ在李椿年的主持下ꎬ强力推行经界法ꎬ逐步确立对乡村社会的有效控制ꎮ 经界法在制作均

摊赋役、清查隐陷的地籍图的同时ꎬ恢复了长期存在的赋税缺额ꎬ在江南士人阶层中引起强烈的抵制ꎮ 地方州县

在推广经界法、征敛赋税、进献“羡余”的过程中ꎬ呈现出自主性特征ꎬ非正式经费体系得以形成ꎬ并成为南宋地

方财政的重要内容ꎮ 央地之间通过博弈ꎬ找到了双方利益的均衡点ꎬ实现了财政中央集权这一目标ꎮ
〔关键词〕南宋前期ꎻ财政集权ꎻ经界法ꎻ非正式经费体系ꎻ江南士人
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　 　 随着绍兴十一年(１１４１)和议的签订ꎬ南宋暂

缓了北方金兵的威胁ꎬ南北对峙局面得以形成ꎮ
以高宗为首的南宋统治集团对内致力于王朝的

重建事业ꎬ这包括各项典制、器物、制度的重整与

完备ꎬ以及对乡村控制的恢复与加强等ꎬ以构筑

起王朝专制体制ꎮ〔１〕财政中央集权是南宋前期财

政重建的重要目的ꎮ 为之ꎬ高宗秦桧集团对国内

财政政策进行了整合ꎬ其核心在于ꎬ收回地方诸

将的财权和清查乡村民户土地占有情况ꎮ 经界

法的实施ꎬ在加强对地方控制的同时ꎬ也维护了

中央财政集权ꎮ 财政权最终收归中央ꎬ国家财政

收入因此急剧膨胀起来ꎮ 本文拟从户部财务官

僚的任用、地方诸将财政权的收回、国家与乡村

纽带关系的恢复以及对乡村控制的加强等方面ꎬ
展开对南宋前期财政集权问题的研究ꎬ进而揭示

州县非正式经费体系形成并长期存在的原因ꎮ

一、户部人事异动和秦桧擅权对国家财政的影响

为了加强对地方税赋的征敛ꎬ以高宗秦桧为

首的统治集团起用了大批财务官僚ꎬ占据了从中

央户部到地方各路州县的主要理财部门ꎬ为收回

地方诸将的财政权、推行经界法、大肆征敛羡余、
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实现财政集权ꎬ提供了人事上的保障ꎮ
(一)户部人事构成的变化

户部为朝廷的实务部门ꎬ负责王朝五等丁产

簿中民户赋税的核定、征收和运输ꎮ 绍兴和议以

后ꎬ经界法是南宋政权在自我确立过程中ꎬ必须

实施的土地赋税政策ꎮ 对金和议的完成与兵权

的成功收回使南宋王朝得以中兴ꎬ然而掌握版图

内乡村土地的占有状况ꎬ还需要统治阶层的努

力ꎬ也是中兴王朝无法回避的问题ꎮ 李椿年的经

界法正是在这样的形势下得以实施ꎮ
绍兴十九年(１１４９)ꎬ李椿年罢职后ꎬ统辖、领

导户部的徐宗说、曹泳都是干练之士ꎮ 徐宗说素

有理财能力ꎬ但不为国家财政尽力ꎬ专为秦桧管

理私产的行为令人十分愤慨ꎮ 至于身为秦桧擅

权时期最后一任户部侍郎的曹泳ꎬ是北宋名将曹

彬的五世孙ꎬ绍兴十三年(１１４３)ꎬ通判秀州ꎬ自此

成为财务官僚ꎮ 绍兴二十四年(１１５４)ꎬ曹泳代久

病中的徐宗说ꎬ“倚势妄作”ꎬ并且ꎬ此时的秦桧

喜怒无常ꎬ作为其亲党的曹泳“凶焰炽然”ꎮ〔２〕 更

甚者ꎬ无视国家财赋所出ꎬ曹泳百方施计ꎬ“额外

多方聚敛”ꎬ导致民怨载道ꎮ〔３〕 当时ꎬ“藉势妄作”
征敛荆南府积欠二十余万缗ꎮ〔４〕 总之ꎬ徐宗说成

为秦桧的庄园管理人、曹泳成为秦桧亲党ꎬ均肆

意聚敛财赋ꎮ 这与此前李椿年的做法大相径庭ꎮ
李椿年强硬的财政手段虽然受到批评ꎬ但他是站

在国家的立场上行事ꎬ具有公的性质ꎻ而其继任

者则谄媚秦桧ꎬ私的意味十分浓厚ꎮ 可见ꎬ秦桧

擅权时期的户部侍郎ꎬ颇具财务能力ꎬ但在品格

上迥异ꎬ呈现出公、私的差别ꎮ
(二)秦桧擅权对国家财政的影响

南宋时期ꎬ代表朝廷的宰相在皇帝的授意之

下ꎬ行使行政权力ꎬ皇帝往往无法和地方直接联

系ꎮ 故而ꎬ常常形成权相擅权的局面ꎬ其典型表

现就是相权主导下羡余之风大行其道与经界法

的中辍ꎮ 秦桧借羡余来充实国库ꎬ腐蚀皇帝的意

志ꎬ削弱皇权ꎮ 经界法在实施过程中的弊端ꎬ则
有损公正合理的财政制度的建立ꎮ

秦桧擅权在财政上的表现ꎬ是“羡余”之风

盛行ꎮ 进献羡余ꎬ即是对皇帝、权势者献纳财物

的行为ꎮ 北宋曾经盛行于仁宗时期ꎬ后来得到限

制ꎮ 徽宗时期ꎬ又再次成为蔡京集团弊政的重要

体现ꎮ 南宋羡余则始于绍兴十二年(１１４２)ꎬ淮东

转运副使兼太后奉迎一行事务提举王 ꎬ在恭迎

皇太后韦氏从金归宋时ꎬ献上银五万两、钱十万

缗ꎬ充当其归国开支ꎮ 这次献助引起了各地于税

额正额之外献助的风潮ꎬ纷纷见诸史料ꎮ 在接下

来秦桧擅权时期ꎬ“士方求媚ꎬ以取要官” 〔５〕 之

下ꎬ献 助 现 象 日 益 普 遍 起 来ꎮ 绍 兴 十 五 年

(１１４５)ꎬ地方监司郡守为了获得进阶的机会ꎬ
“多献羡余”ꎮ〔６〕绍兴二十二年(１１５２)ꎬ各路监司

不着意于常赋ꎬ“专以进奇羡相尚ꎮ” 〔７〕 另外ꎬ各
地监司、州县官常以为秦桧祝寿的名义聚敛财

货ꎬ“例要珍宝ꎬ必数万贯”ꎬ导致地方“赃吏恣

横ꎬ百姓愈困”ꎬ而秦桧每年因生辰收受财物数十

万ꎬ“其家富于左藏数倍”ꎮ〔８〕

此外ꎬ秦桧擅权时期ꎬ两浙、江东等路分监

司、府州ꎬ常常超过规定额度法外征敛ꎬ即在密令

之下“暗增民税七八”ꎬ导致“民力重困ꎬ饿死者

众” 〔９〕ꎮ 额外征敛带来的羡余ꎬ在监司、郡守献纳

之下汇集到秦桧这里ꎬ又严重腐蚀着高宗及其周

边侍从ꎮ 这样ꎬ秦桧为了在高宗这里固宠自重ꎬ
必搜刮大量羡余财货ꎮ 当时ꎬ多数官员也得以依

仗秦桧的权势ꎬ恣意取夺民财ꎬ满足其个人的私

欲ꎬ造就秦桧擅权期间羡余之风ꎮ 一如日本学者

寺地遵先生所说的“不可或缺的羡余结构” 〔１０〕ꎮ
在此情形下ꎬ高宗虽然手诏ꎬ羡余“失朕爱民

本旨”ꎬ〔１１〕但是并无效果ꎮ 羡余仍不断向权相秦

桧处积聚ꎬ与此同时ꎬ一些地方官员力图从羡余

的压力下获得解放ꎬ纷纷上奏ꎬ表示应该罢去羡

余ꎬ蠲免“民间积欠”和“被罪之科”ꎬ并且告诫监

司遵守法度ꎬ这样才能“吏称其职、民安其业”ꎬ
皇帝本人也能博得“宽恤爱民”的美誉ꎮ〔１２〕甚而ꎬ
一些地方官公开抵制法外苛敛行为ꎮ 如潼川路

漕臣杨椿ꎬ鉴于战争带来满目疮痍ꎬ宣誓不忍“掊
克以资进身”ꎬ所以潼川一路“无横敛之扰ꎮ” 〔１３〕

因为进献羡余必然苛敛于地方ꎬ所以杨椿可谓是

—２２１—

　 ２０１９. ９􀅰学者专论



仁民爱物的地方官员ꎮ

二、财务官员的任用及其对地方诸将

财权的收拢

　 　 抗金战争导致南宋财政规模不断扩大与膨

胀ꎮ 在此形势之下ꎬ秦桧一方面重新起用北宋以

来理财经验丰富的财务官僚ꎬ如梁汝嘉、叶梦得

等ꎬ以筹措军费ꎻ另一方面ꎬ为了接收各家军队财

源而拔擢新的财务官僚ꎮ 在秦桧的拔擢下ꎬ形成

了具有理财能力的财务官僚群体ꎮ 凭借这些新

旧实务官僚为抗金战争提供了充足的军费ꎬ并且

将军队财源收归国有ꎮ 时任户部长官晁谦之即

认为:“聚敛而兴利ꎬ固非所宜ꎬ如经常赋以足国ꎬ
欲民又安可缓”ꎬ所以地方官员应该条举利害ꎬ行
劝农、广蓄积、通商贾ꎮ〔１４〕 理财俨然成为行政第

一要务ꎮ 高宗收回地方诸将的财政权力ꎬ凭借的

是朝廷派出的精通理财的财务官僚群体ꎮ
绍兴和议前后ꎬ因地方诸将的军队被整编为

禁军ꎬ各项附加税和专卖收入等战时财政税目ꎬ
便顺理成章地归入了国库ꎬ导致中央财政收入急

遽膨胀ꎬ为国家财政制度的确立打下了基础ꎮ 而

这些财政事务都需要一批忠于职务并能切实胜

任的官员去处理ꎮ 这些财务官员(如梁汝嘉、仇
悆、叶梦得、梁扬祖等)是在建炎三年至绍兴八年

(１１２９—１１３８)吕颐浩、赵鼎为相时发挥着重要作

用的实务官僚ꎬ在秦桧的起用之下ꎬ纷纷从闲置

和引退中复出ꎬ担任重要州县的长官ꎬ发挥其财

政实务才能ꎮ 绍兴十年(１１４０)ꎬ“长于吏治”的

梁汝嘉ꎬ由提举江州太平观转知平江府兼任浙西

沿海制置使ꎮ〔１５〕梁汝嘉曾于绍兴四年(１１３４)间ꎬ
因行在月费需钱百万缗ꎬ而军马费用尚无着落ꎬ
责令江浙民户“输帛者半折见钱”ꎬ“折帛钱自此

益重”ꎮ〔１６〕时人称其“为秦桧所厚”ꎮ〔１７〕 此外ꎬ时
评以“为人刻急” 〔１８〕 著称的仇悆ꎬ也被任命知明

州兼沿海制置使ꎮ 叶梦得在绍兴十年主管两淮

对金防务的后勤ꎬ筹备钱八百万缗ꎬ米八十万斛ꎬ
“军用不乏”ꎬ并在次年二月因柘皋之战的胜利ꎬ
得到高宗的褒奖:“诏加观文殿学士ꎬ移知福州ꎬ

兼福建安抚使ꎮ” 〔１９〕即在大军集结于战略要地建

康府时ꎬ所需的大量钱米ꎬ叶梦得很好地给予了

支应ꎮ 高宗认为只有赏罚分明才是役兵之道ꎬ还
认为柘皋之捷得益于叶梦得的财政手腕ꎮ

与此同时ꎬ秦桧还拔擢了一批新型财务官

僚ꎮ 其代表人物是鲍琚和李椿年ꎬ两人的任用都

与收地方大将军权、财权有关ꎮ 和议当年九月ꎬ
鲍琚即赴鄂州整顿宣抚司钱物ꎬ其核心任务是调

查鄂州宣抚使岳飞的财源并收归国库ꎬ是其核心

任务ꎮ 岳飞军的资产高达二千万缗ꎬ所以ꎬ高宗

指示他ꎬ如以其半数入岁计充作军费ꎬ即已有助

于民力ꎮ〔２０〕绍兴十二年二月ꎬ他将岳家军的财库

调查并接收完毕后ꎬ遂总领鄂州大军钱粮ꎬ统筹

长江中游一带的财政、军事ꎮ 另有以“刻薄”著

称的李椿年ꎬ在绍兴十年十月任司农寺丞时ꎬ曾
因历任镇江府、信州、池州三地知事刘岑妄支官

费ꎬ前往三州调查ꎬ查出滥支六十七万缗ꎬ并侵占

马匹、银器ꎮ 后来ꎬ他奉命前往鄂州接收岳飞军

的钱货ꎮ 可以说ꎬ鲍琚和李椿年都是以财务官僚

身份接收岳飞军钱物而得以拔擢ꎮ
在收回三大将兵权的同时ꎬ朝廷也接收了各

家军的各项财源ꎮ 韩世忠等人受命为枢密使的

同时ꎬ其财库就被国库收纳ꎮ 计现钱百万贯、米
九十万石ꎬ另有镇江府、扬州、真州等地的公使、
回易、激赏等十五处酒库ꎮ 而岳飞属下的财物ꎬ
即包括鄂州公使、激赏、备边、回易等十四库ꎬ每
岁收钱高达百十六万五千余缗ꎻ另有鄂州关引、
典库、房钱、营田杂收钱、襄阳府酒库、房钱、博易

场ꎬ共计钱四十一万五千余缗、营田稻谷十八万

石ꎮ〔２１〕

这样ꎬ在绍兴和议后ꎬ随着地方诸将财权被

中央收回ꎬ确立了南宋时期的财政集权秩序ꎮ 南

宋中央财政ꎬ分为皇帝内藏和朝廷户部左藏ꎮ 以

户部左藏库主管东南岁入为例ꎬ也由渡江之初的

“不满千万”ꎬ中经经制钱六百六十余万缗、总制

钱七百八十余万缗、月桩钱四百余万缗ꎬ在绍兴

末年岁入达到 “六千余万缗”ꎬ并且 “半归内

藏”ꎮ〔２２〕如此一来ꎬ内藏库作为天子私藏ꎬ在部分
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侵夺户部主管的左藏库体系财权的基础上ꎬ有效

控制了王朝财政ꎮ
总而言之ꎬ随着地方诸将兵权被收回ꎬ其所

经营的财源也归国家所有ꎬ南宋中央的财政规模

大为扩张ꎮ 财政规模的扩大ꎬ与绍兴十年至十二

年间收兵权是同步进行的ꎮ 在此情况下ꎬ高宗言

语间不禁流露出自信ꎬ自兵兴以来ꎬ“诸将出入ꎬ
若身之使臂ꎬ无不如意ꎮ” 〔２３〕 财政集权无疑是南

宋前期稳固专制集权统治的重要举措ꎮ

三、经界法:国家与乡村纽带关系的恢复

绍兴十一年和议前后ꎬ高宗、秦桧集团在顺

利收回地方诸将兵权和财权的同时ꎬ如何建立安

定稳固的国内统治局面是其核心任务ꎮ 他们将

注意力转向了辽阔的乡村社会ꎮ 在此背景下ꎬ恢
复与强化对地方乡村控制的经界法推广开来ꎬ为
南宋财政集权提供了物质基础ꎮ

(一)乡村税法弊端丛生

南宋王朝在战乱中建立ꎬ一度无暇顾及乡村

秩序的整顿ꎮ “田畴邸第ꎬ莫为限量” 〔２４〕 的土地

政策ꎬ致使北宋末期以来乡村社会出现“有田者

未必有税ꎬ有税者未必有田” 〔２５〕 的情形ꎬ即所有

权变更后ꎬ承接方结托地方官府ꎬ对权属不予变

更ꎬ导致南宋初期税法弊端丛生ꎮ 绍兴七年

(１１３７)ꎬ伪齐刘豫政权描述北宋徽宗以来税法弊

政ꎬ“豪右之家ꎬ交通州县”ꎬ而“贫民下户ꎬ急于

贸易ꎬ俯首听之”ꎬ导致其税赋负担没有推割交接

完毕ꎬ在地方税赋征收环节中滋生出离产民户或

乡役人代输税赋的乱象ꎮ〔２６〕 北宋末期土地拥有

者与税籍分离的情形十分突出ꎬ严重侵蚀着国家

的税赋ꎬ代输乱象在社会中造成极度不公ꎮ
南宋政权在抗金战争形势稳定以后ꎬ也急切

地需要恢复王朝的凝聚力ꎮ 那么ꎬ整顿土地税籍

以强化对乡村的控制ꎬ是南宋君臣必然的选项ꎮ
当然ꎬ两宋战乱之际导致户口、租税帐册簿籍等

官方文书大量散佚ꎬ地方各级官府对乡村社会的

控制趋于散漫化ꎬ乡村土地遭到大量废弃或被邻

耕者侵夺ꎬ混乱局面也为地方豪户伺机取利提供

了便利ꎮ 如绍兴九年(１１３９)ꎬ江淮路经制判官霍

蠡奏疏ꎬ军兴以来ꎬ“老胥猾吏ꎬ出没其间”ꎬ地方

迫于军费压力ꎬ行苛刻之政ꎬ而毫无顾忌ꎮ〔２７〕

以上种种现象ꎬ都需要地方州县官员对土地

占有情况进行重新确权ꎮ 工部侍郎李擢即结合

此前知平江府时见闻ꎬ于绍兴三年(１１３３)上奏

“民间利病”ꎬ指出东南在逃田之下ꎬ“塍岸久废ꎬ
无人耕垦”ꎮ 以平江府而言ꎬ每年因战乱而废弃

的湖田带来的租米损失多达四万三千余石ꎬ另有

因金军南侵导致地主逃亡废弃的三万六千余亩

土地无人问津ꎮ〔２８〕可见ꎬ素为江南最发达地区的

平江府ꎬ在南宋初年也存在着大量废弃的田地ꎬ
形势十分严峻ꎮ

战争带来的混乱局面ꎬ造成了原有土地所有

者的文书簿籍的散佚或土地抛荒现象ꎬ也带来王

朝赋税征收的混乱ꎮ 南宋政权要想重建土地赋

税制度ꎬ首当其冲的便是对大量逃田、废田占有

状况进行整顿ꎬ“此经界张本也” 〔２９〕ꎬ经界法便成

为南宋王朝解决乡村地方社会诸多问题的关键

举措ꎮ
(二)经界法实施始末

绍兴和议后ꎬ南宋重要的施政目标就是明晰

乡村土地的占有状况ꎮ 前揭富有理财能力和吏

治才干的李椿年ꎬ作为实务官僚被秦桧起用ꎬ经
界法得以大力推广开来ꎮ

１. 李椿年平江府经界

李椿年被举荐ꎬ是在绍兴三年知宁国府任

上ꎮ 作为宰相赵鼎左右手、江南东西路宣谕使刘

大中ꎬ赏识李椿年知晓民事ꎬ“稽考税额ꎬ各有条

理” 〔３０〕ꎮ 所以ꎬ李椿年无疑是作为敏于任事的实

务官僚ꎬ被刘大中举荐ꎬ最终在绍兴五年(１１３５)
任洪州通判ꎬ并条奏民间利病ꎮ 当然ꎬ他的实务

作风导致其与地方势力之间关系紧张ꎮ 绍兴八

年ꎬ身为江南西路常平官的李椿年因施政“刻

薄”而被人奏劾ꎮ〔３１〕但其干练作风仍旧受到秦桧

的好评ꎮ
在秦桧的荐举下ꎬ绍兴十一年李椿年以度支

员外郎的身份拘收岳飞军的钱物ꎮ 绍兴十二年ꎬ
—４２１—
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李椿年条陈“经界不正十害”ꎬ涉及“侵耕失税”
“推割不行” “衙前坊场户费供抵当” “乡司走弄

税名”等十项弊政ꎮ〔３２〕极力主张从前述荒田严重

的平江府开始实施经界ꎬ再推广至全国ꎬ“则经界

正而仁政行矣” 〔３３〕ꎮ 这一建言很快获得高宗、秦
桧的大力支持ꎬ任其为两浙转运副使ꎬ在转运司

中另设措置经界所ꎬ具体负责经界法ꎬ通告平江

府及诸州皆行经界法ꎬ李椿年的建议最终成为国

家政策ꎮ
李椿年经界法的核心是ꎬ以乡都为单位ꎬ检

核田土ꎬ制作地籍图与土地帐册ꎮ 具体说来ꎬ包
括四个环节:勘定经界ꎬ绘制图籍ꎻ都保集合田

主、佃客ꎬ统计亩角画押书字ꎻ都的保正和保的保

长ꎬ分别在地籍图的四周边界押字ꎬ随后汇总至

措置经界所ꎻ最终由措置经界所遣官按图核实ꎮ
在实施的过程中尤其注重监督ꎬ各保以十户为一

甲ꎬ甲内各户互相监督ꎬ行重罚ꎬ凡隐瞒者罚钱三

百贯ꎬ田没收归官ꎬ有告发者则以此钱、田赏之ꎮ
最终ꎬ都在户基础上形成田产砧基簿ꎬ簿后附地

籍图ꎬ乡在都砧基簿基础上形成土地帐册ꎬ乡都

得以按新的田亩、等数均定民户的赋役ꎮ〔３４〕

２. 经界法的停滞与推广

然而ꎬ经界法在实施过程中ꎬ因为一些因素

的干扰而趋于停滞乃至中断ꎮ 李椿年在平江府

经界实施了一年多ꎬ绍兴十四年(１１４４)底丁母

忧ꎬ秦桧起用王鈇、李朝正二人ꎬ于绍兴十五、十
六年间(１１４５—１１４６)主持户部ꎬ负责经界法的实

施ꎮ
李朝正的经界法和李椿年的方式颇有不同ꎬ

施行自治色彩较浓的“自陈法”ꎬ其具体做法是

“令民十家为甲自陈” 〔３５〕ꎬ即不经过繁杂的测量

程序ꎬ根据民户的申告制作经界图ꎮ 其中ꎬ若有

虚报欺瞒ꎬ即以其田给告密者ꎬ这种办法在实践

中毫无约束力ꎮ 这与李椿年在平江府依据民户

申告进行测量确认ꎬ不实者处以刑罚ꎬ隐田由国

家没收的办法颇为不同ꎮ
比较来看ꎬ李朝正经界法具有浓厚的自治

性ꎬ而李椿年经界法强权性颇强ꎮ 绍兴十六年ꎬ

李朝正被弹劾的理由是“与土豪往来故也” 〔３６〕ꎬ
显示他在江南地区推行经界过程中ꎬ与当地士人

有种调和的关系ꎮ 李朝正这种修正后的自治性

经界ꎬ导致绍兴十五、十六年两浙路经界法出现

了停滞ꎬ高宗与秦桧对李朝正的自陈法产生了强

烈的不满ꎮ 秦桧指出ꎬ民户自陈必然带来经界失

实ꎬ高宗也反思在李椿年丁忧去职后ꎬ“他官领

之ꎬ便有失当处ꎮ” 〔３７〕

绍兴十七年(１１４７)初ꎬ丁忧复职的李椿年再

行经界ꎬ反对王鈇、李朝正的自陈法ꎬ在两浙没有

推行经界的州县ꎬ“依旧画图造簿”ꎬ并差官核

实ꎬ“如守令慢而不职ꎬ奏劾取旨ꎮ” 〔３８〕 明确恢复

原有制作经界图、砧基簿ꎬ并由官府测量确认的

办法ꎬ得到高宗首肯ꎮ 最终ꎬ两年后以两浙路经

验为基础的李椿年经界法被推广至全国ꎮ 包括

四川、福建等地区ꎬ皆“行经界法” 〔３９〕ꎮ 虽然ꎬ是
年十一月李椿年以“人品凡下”ꎬ“私结将帅ꎬ曲
庇家乡” 〔４０〕等原因ꎬ被罢去经界事务ꎬ补以外任ꎮ
但经界法在各路监司的主持下ꎬ仍然得以全面推

行ꎮ〔４１〕李心传在文集中ꎬ对李椿年经界法的实施

效果有这样的评论:“诸路田税ꎬ由此始均”ꎮ 纵

然在李心传生活的南宋中期ꎬ再次出现州县田产

砧基簿半不存ꎬ黠吏、豪民又能够上下其手等弊

端ꎬ〔４２〕但表明此前ꎬ砧基簿曾经相当完备ꎬ经界

法也已大致得以推广完毕ꎮ 而且ꎬ高宗在秦桧死

后的亲政期间ꎬ派遣王之望在四川行经界法ꎬ并
对当时各路经界中辍现象提出过期许:“愿得一

通晓经界者ꎬ款曲议之”ꎬ〔４３〕 对四川经界抱以厚

望ꎮ 包括后来的宁宗和理宗ꎬ都曾经在南宋区域

内实施过经界法ꎮ〔４４〕

３. 经界法的目的

李椿年在高宗秦桧的支持下ꎬ针对战乱导致

的赋税籍帐大批散佚、现存者漏洞百出的现状ꎬ
力行经界法ꎬ目的是要解决官吏弄私舞弊、田赋

严重不均导致国家田赋收入严重流失的问题ꎮ
以平江府为例ꎬ据李椿年奏称ꎬ赋入岁额原定七

十万斛ꎬ经界前实收只有二十余万斛ꎬ即失收者

约为总额三分之二ꎮ〔４５〕
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前揭李椿年经界法ꎬ围绕制作图账展开ꎮ
即ꎬ每都基于民户田契制作并经官府测绘检认的

地籍图、每乡制作土地账册ꎬ以保障王朝的两税

收入ꎮ 李椿年援引孟子仁政的思想ꎬ自陈经界的

现实原因在于“文籍散亡”ꎬ左曹“无所稽考”ꎬ所
以民间因缘为奸ꎬ造成富者日富、贫者日贫ꎬ其原

因皆是“经界之不正”ꎮ〔４６〕 从税籍的散佚带来豪

民猾吏的奸恶中ꎬ李椿年看到了经界的必要性ꎮ
所以ꎬ经界法以抑制豪户为首要现实问题ꎮ 经界

的目的也正是要阻止前揭“经界不正十害”、豪
民借以逃税的现象ꎬ最终由国家掌控江南农村ꎬ
维护乡村秩序ꎮ 即经界法要在均平赋税、为民除

害的同时ꎬ“更不增税额” 〔４７〕ꎮ 李椿年认为可以

借助土地测量与地籍图测绘的经界法ꎬ消弭北宋

末年以来严重的赋税不公ꎮ 在经界法实施的策

略上ꎬ即以吴江县所行行于一郡ꎬ再由一郡而一

路ꎬ一路扩而为天下〔４８〕ꎬ确保王朝的赋税收入ꎮ
总之ꎬ李椿年按图核实经界法的真正目的ꎬ

不只是要掌握江南农村ꎬ还有增加国库收入的意

图ꎮ 对此ꎬ高宗和仓部员外郎王循友曾经围绕经

界增加国家财政收入的可能性展开讨论ꎮ 王循

友对比承平之时ꎬ东南六路漕运六百二十余万ꎬ
而今岁上供之数才二百八十余万ꎬ其中号称“膏
腴沃衍ꎬ粒米充羡”的两浙也亏损五十万石的现

实ꎬ分析其原因在于ꎬ“税籍欺隐”ꎬ地方豪强巨

室多端危害乡里ꎻ所以ꎬ应该“尽究隐田ꎬ庶几供

输可足旧额”ꎬ并且训敕“诸路漕臣ꎬ各令根检税

籍之失”ꎬ这得到高宗首肯ꎮ〔４９〕在王循友看来ꎬ正
是豪强巨室的欺隐导致两浙收入的亏欠ꎮ 所以

应该藉经界法根括隐田ꎬ这也表明了实施经界法

的现实动力ꎮ
在李椿年行经界之初ꎬ宋廷曾声称经界的目

的在于均摊赋役、清查隐陷ꎬ决不增加税额ꎮ 然

而ꎬ在秦桧暗中指使下ꎬ各地增加税额“十分之七

八” 〔５０〕ꎬ甚而地方大兴“羡余”以供中央之风ꎮ 致

使一些州县在经界之后ꎬ出现田轻税重ꎬ一岁所

入“不足以供两税” 〔５１〕的反常现象ꎮ
(三)江南士人的消极应对

南宋高宗秦桧君臣力推由李椿年实施的经

界法ꎬ纵然是要制作均摊赋役、清查隐陷的地籍

图ꎬ实践中则是借根括隐田的机会恢复长期存在

的赋税缺额ꎮ 经界法的实施与推广ꎬ在江南社会

士人阶层中引起了强烈反响ꎮ
经界法实施核心区域的江南士人群体ꎬ面对

北宋末年徽宗蔡京集团已经散漫化的财政现状ꎬ
极力要求整顿南宋重建以来战时财政政策ꎬ以改

善民户困苦的现状ꎮ 首先ꎬ提出“量入制出”ꎬ财
有“常数”的主张ꎬ并将之视为财政营运的原则ꎮ
其次ꎬ减轻或免除月桩钱、经制钱、总制钱等临时

税、附加税ꎮ 其三ꎬ期待整顿并改革中央和地方

财政机构ꎮ 然而ꎬ江南士人群体对基于国家财政

公正的均税ꎬ则不做要求ꎮ 李椿年和高宗等基于

国家和王朝利益之上实施的经界法ꎬ其中一个重

要目的便是在均税的基础上增税ꎮ 所以朝廷中

央和江南地方士人之间产生了冲突ꎮ
与江南士人的第一次交锋ꎬ发生在绍兴十四

年五月李椿年与平江府知府周葵之间ꎮ 前者以

转运副使的身份置局平江府ꎬ后者是平江守臣ꎮ
二者在增税与否上ꎬ展开争执ꎮ 其结果ꎬ李椿年

在秦桧的支持下最终获得胜利ꎬ周葵罢职ꎬ主管

台州崇道观ꎬ赋闲达十一年之久ꎮ 当然ꎬ李椿年

也有所妥协ꎬ即将原定的税额七十万石减至三十

万石ꎬ〔５２〕以经界行增税的初衷没有实现ꎬ表明朝

廷在推行经界法过程中有一定的妥协性ꎮ
面对来自江南地方士人的阻力ꎬ高宗秦桧集

团全力支持李椿年ꎮ 凡是反对、抵制经界法的人

士均遭到罢免ꎬ或者从中央机构中放逐出去ꎮ 如

第一批被罢免者ꎬ是绍兴十三年左朝议大夫提举

洪州玉隆观胡思、左朝散郎直显谟阁徐林ꎬ“并勒

停ꎬ思南剑州、林兴化军居住”ꎬ罪名是“二人广

为谤讪ꎬ必欲沮经界之政” 〔５３〕ꎮ 可见ꎬ李椿年在

力行经界时ꎬ迫于形势需要ꎬ存在将诏敕绝对化

的倾向ꎬ这也得到高宗秦桧集团的认可与支持ꎮ
所以ꎬ李椿年经界尤为严厉ꎬ民户田产虽有契书ꎬ
也必须要在新的砧基簿中登记ꎬ否则“并拘没入

官”ꎬ地方胥吏也有因为量田不实ꎬ而“罪至徒
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流” 〔５４〕ꎮ 这种以皇帝诏敕来强力推行经界法的

举措ꎬ正是高宗秦桧集团力图全面控制江南乡村

社会的呈现ꎮ
在李椿年力行经界阶段ꎬ那些江南乡村社会

中结托地方官、反对秦桧李椿年的士大夫遭到了

全面打压和排挤ꎮ 时殿中侍御史李文会指出ꎬ
“寄居士大夫ꎬ干扰州县”ꎬ建议严行诫饬ꎬ并责

令各地监司郡守“密具姓名闻奏ꎬ重置典宪ꎬ不以

赦原”ꎬ得到高宗认可ꎮ〔５５〕所以ꎬ士大夫中与秦桧

不同调者ꎬ多赋闲或迁居他郡ꎮ 在高宗诏敕授意

下ꎬ秦桧正是要通过弹压反对者来支持李椿年推

行经界法ꎬ这利于落实当时南宋上下正在进行的

检地、制作图账、根括欺隐田亩等内政ꎮ 面对来

自江南士大夫联合地方官的抵制行为时ꎬ则以强

权政治加以排斥ꎬ并给予法律上的制裁ꎮ 最终ꎬ
绍兴和议以后高宗秦桧集团正是通过李椿年的

经界法ꎬ将江南地区的绝大部分乡村置于中央政

权的掌控下ꎬ实现财政中央集权的目的ꎮ

四、结语:财政中央化趋势与非正式经费

体系的形成

　 　 绍兴和议以来的南宋王朝ꎬ深受北宋以来

财政中央集权这一祖宗之法的影响ꎬ财政集权是

王朝秩序重建的重要内容ꎮ 为了实现财政集权

这一目的ꎬ南宋君臣进行了多方面的努力ꎮ 一如

前文ꎬ对地方诸将的财政权进行收回ꎬ而实务型

理财官员遍布户部及地方路州县ꎬ为财政集权提

供官制人事上的保障ꎻ在地方乡村社会中ꎬ随着

经界法的实施ꎬ赋税征收秩序也得以恢复ꎬ为王

朝财政提供了坚实的物质基础ꎮ
(一)财政中央集权对地方资源的独占

财政是王朝统治的基础ꎮ 赵宋立国后ꎬ为了

改变晚唐五代以来藩镇把持财政的状况ꎬ规定地

方税赋在预留行政经费后ꎬ其余均经由各路转运

使“送京师ꎬ总于三司”ꎬ纳入中央诸库务ꎻ而且

预留地方的财谷ꎬ“总于三司ꎬ非条例有定数ꎬ不
敢擅支” 〔５６〕ꎮ 可见ꎬ在法理上地方留用财赋的所

有权仍属于中央ꎮ

财政集权中央这一规定ꎬ在南宋日益明显ꎮ
其原因在于ꎬ南宋迫于强敌环伺ꎬ一直面临庞大

的国防军费支出ꎮ 南宋兵额众多ꎬ李心传笔下孝

宗时内外大军不下五六十万ꎮ〔５７〕 宁宗时(１１９４—
１２２４) 黄度也指出ꎬ每年维持的兵力约五六十

万ꎮ〔５８〕 国防军备支出是造成税目不断增多扩大

的重要原因ꎬ所谓“军兴之初ꎬ则以乏兴为虞”ꎬ
在和议以后ꎬ则“又以养兵、馈虏为忧” 〔５９〕ꎮ 所

以ꎬ南宋军费一直有增无减ꎬ占去中央财政的十

分之六ꎬ成为南宋上下各级官府的重大负担ꎮ
在绍兴和议前后相对稳定的形势下ꎬ南宋朝

廷开始其财政集权的努力ꎬ地方诸军财政首当其

冲ꎮ 重用财务官员ꎬ使其占据了中央户部到地方

各路州的主要理财部门ꎬ突出其财政实务能力ꎮ
当然ꎬ纵有专权带来的私利化特征ꎬ导致“羡余”
庸陋之风大盛ꎬ同时也带来了南宋王朝上下重视

财政的风气ꎬ经界法得以展开ꎮ
为了应付庞大的财政支出ꎬ南宋朝廷只得通

过财政集权化的方式ꎬ将地方财物集于中央ꎮ 随

着中央对地方财赋的汲取ꎬ地方负担愈益严重ꎮ
自北宋入南宋ꎬ朝廷对全国资源汲取持续增长ꎬ
形成包伟民先生所说的一种上级对下级“资源独

占的阶层性集权” 〔６０〕现象ꎮ 透过今存南宋方志ꎬ
我们可以发现ꎬ高宗以来相继增置的税目ꎬ包括

总制、月桩、折帛等ꎬ共十三种之多ꎬ全部被收纳

入了中央收入ꎮ〔６１〕最终ꎬ原地方财政税款被归入

中央岁入中ꎬ而由地方政府征收的商税、酒课等ꎬ
则按比例由中央与地方分配ꎬ受到中央的大肆挤

压ꎬ给行政末端的县带来莫大的财政压力ꎮ〔６２〕特别

是在地方州县财政征敛实践中ꎬ行比较赏罚之法ꎬ
以历年最高者为额ꎬ致使民间负担大大加重ꎮ〔６３〕

这些不仅加重百姓的经济负担ꎬ而且也给地

方州县官带来艰巨的税赋征敛任务ꎮ 一是要筹

措上级所需定额ꎬ二是迫于地方开支多方征敛ꎮ
彭龟年就曾指出县令之难ꎬ在于财谷入不敷出ꎬ
更有“铢两之入而钧石之出” 〔６４〕的现象ꎮ 地方政

府财政困乏ꎬ必然带来地方建设难以推动ꎬ一县

之内ꎬ县学官库破败不堪ꎬ“井里市廛ꎬ莽为瓦

—７２１—
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砺” 〔６５〕的凋敝窘境ꎮ
(二)州县地方非正式经费体系的形成

基于财政集权的目的ꎬ核定田亩籍账、重定

赋税的经界法ꎬ在路级监司的监督之下、由地方

州县具体实施ꎬ州县经济职能因之强化ꎮ 前揭北

宋徽宗以来乡村社会控制散漫化趋势得以改变ꎮ
与此同时ꎬ秦桧擅权时期ꎬ“羡余” 之风大肆其

道ꎬ不断侵蚀着州县地方财政ꎮ 州县地方为了应

付日益增长的财政支出ꎬ在赋税征敛、进献“羡
余”的过程中ꎬ获得了一定的自主性〔６６〕ꎬ州县地

方非正式经费体系最终形成ꎮ
纵然ꎬ州县地方官与民争利现象尤为普遍ꎬ

如陈亮解析原因ꎬ“制度之不立ꎬ而恃刑以为禁ꎬ
可杀可辱ꎬ而牟利之心终不可夺也”ꎬ因之ꎬ州县

地方行政落入“徒曰躬化”的尴尬境地!〔６７〕 南宋

州县地方非正式经费体系的广泛存在ꎬ无疑反映

了朝廷和地方州县在财政上达到一种平衡状态ꎬ
而不是失衡的竞争状态ꎮ

值得关注的是ꎬ南宋非正式经费的普遍存

在ꎬ并未改变州县财政窘迫的情形ꎬ却为前揭以

江南士人为中心的地方势力的兴起与发展ꎬ提供

了辽阔的空间ꎮ 从北宋晚期开始ꎬ朝廷不断加强

对地方财政的苛敛ꎬ势必会影响到地方州县各项

政务的开展ꎮ 然而ꎬ我们从南宋的文集、地方志

等资料中发现ꎬ南宋江南地区州县的各项基础建

设仍在不断地兴修或重建ꎬ同时法会、诗社、乡饮

酒礼等社会宗教文化活动及乡曲义庄、社仓、施
药、育婴等慈善活动也异常活跃ꎮ 这些公共建设

与文化活动的动力ꎬ主要来自当地土居的士人和

豪强巨宝ꎮ〔６８〕这延续了北宋以来ꎬ土地私有化带

来地方士人阶层兴起的趋势ꎮ 那么ꎬ旨在强化对

乡村社会控制、重建国家财政秩序的经界法ꎬ无
疑触动了江南士人这一地方实力派的利益ꎬ在南

宋地方社会中激起了不小的波澜ꎮ
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〔４９〕〔元〕佚名:«宋史全文»卷 ２１ 中ꎬ绍兴十三年六月戊

子ꎬ李之亮校点ꎬ哈尔滨:黑龙江人民出版社ꎬ２００４ 年ꎬ第 １３８７
页ꎮ

〔５０〕〔元〕马端临:«文献通考»卷 ５«田赋五»ꎬ杭州:浙江古

籍出版社ꎬ２０００ 年ꎬ第 ６３ 页ꎮ
〔５１〕〔宋〕李心传:«建炎以来系年要录»卷 １８０ꎬ绍兴二十

八年秋七月己未ꎬ北京:中华书局ꎬ２０１３ 年ꎬ第 ２９７５ 页ꎮ
〔５２〕〔宋〕李心传:«建炎以来系年要录»卷 １５１ꎬ绍兴十四

年五月甲戌ꎬ北京:中华书局ꎬ２０１３ 年ꎬ第 ２４３７ － ２４３８ 页ꎮ
〔５３〕〔宋〕李心传:«建炎以来系年要录»卷 １４８ꎬ绍兴十三

年四月庚辰ꎬ北京:中华书局ꎬ２０１３ 年ꎬ第 ２３８８ 页ꎮ
〔５４〕〔５５〕〔元〕佚名:«宋史全文»卷 ２１ 中ꎬ绍兴十四年四月

壬寅ꎬ李之亮校点ꎬ哈尔滨:黑龙江人民出版社ꎬ２００４ 年ꎬ第

１４００、１３８４ 页ꎮ
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外大军数»ꎬ徐规点校ꎬ北京:中华书局ꎬ２０００ 年ꎬ第 ４０５ 页ꎮ
〔５８〕〔宋〕袁燮:«絜斋集»卷 １３«龙图阁学士通奉大夫尚书
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〔５９〕〔清〕徐松:«宋会要辑稿»食货 ５６ 之 ６５、６６ꎬ北京:中华

书局ꎬ２０１４ 年ꎬ第 ５８０５ 页ꎮ
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社ꎬ２００１ 年ꎬ第 ３２２ 页ꎮ
〔６１〕〔宋〕陈耆卿:«嘉定赤城志»卷 １６«财赋门􀅰上供»ꎬ北

京:中华书局ꎬ２０１５ 年ꎬ第 ７４１２ － ７４１３ 页ꎮ
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欠以安县令疏»ꎬ上海:上海古籍出版社ꎬ１９８９ 年ꎬ第 ３３８５ 页ꎮ
〔６５〕〔宋〕袁甫:«蒙斋集»卷 ２«知徽州奏便民五事札子»ꎬ

文渊阁四库全书本ꎬ第 １１７５ 册ꎬ第 １２ － １３ 页ꎮ
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