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北宋的司农寺 

《锱铢编》二 

  

王曾瑜 

  

    在北宋的一百六十八年间，司农寺作为中央重要的财务以至政务机构，大体

是在熙宁三年(公元1070年)至元丰五年(公元1082年)的十三年间。本文的叙述，

自然只能以王安石变法期间的司农寺为重点。 

    在王安石变法期间，就机构的设置和调整、官制的变化而言，可以研究的课

题不少。例如日本学者东一夫在《王安石新法的研究》一书中就有《制置三司条

例司的研究》专章。制置三司条例司的设置，为时仅一年有馀。就主持变法新政

的重要性而言，司农寺的作用至少并不亚于制置三司条例司。若无专题论述，不

免是一个缺陷。当然，对王安石变法期间官制研究，决不应以司农寺为限，对其

他课题同样有撰文讨论的必要。 

北宋前期至中期，司农寺也和其他省、部、寺、监一样，既保留唐制的建置，

又成为闲散的机构，事权甚小甚少。“司农寺掌供籍田九种及诸祀豕及蔬果、明

房油、平籴之事，止以常参官二人判寺事”。①所谓常参官，即是朝官。当时包

括司农寺在内的九寺，“寓天街 

____________________ 

①《宋会要》职官 26之 1。 

  

之两廊，狭室萧然”①。宋真宗景德三年(公元 1006年)，在“京东、京西、河

北、河东、陕西、淮南、江南、两浙各置常平仓(惟沿边州郡则不置)，以逐州户

口多少量留上供钱一、二万贯，小州或三、二[千]贯，付司农寺係帐，三司不问

出入”。常平仓的作用是稳定粮价，“每岁夏加钱收籴，遇贵减价出粜”②。此

规定使司农寺增加一些事权，“于是司农官吏创廨舍，藏籍帐”，而三司虽“无

得辄用”，其度支部却“别置常平仓案”③，看来仍有监督和检查司农寺的职能。

宋仁宗嘉祐时，又设广惠仓，“诏三司以天下广惠仓隶司农寺，逐州选幕职曹官

各一人专监”，广惠仓用以救济“老弱疾病不能自给之人”④。 

总的说来，自宋太祖至宋英宗时，尽管司农寺职权有所扩大，已经成为有一

定职权的财务机构，但其重要性显然根本不能同三司相比。司农寺的原有官员，

如司农卿、司农少卿之类，成为仅作虚衔的寄禄官。⑤如宋神宗时，有司农少卿、

辽州知州李宏，⑥司农少卿是其寄禄官衔，知州则是其实职差遣。司农寺的实职
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差遣即以所谓判司农寺的名义。由于司农寺的事务逐渐繁剧，宋英宗治平三年(公

元 1066年)，“诏司农寺置主簿一员”⑦，作为判司农寺的属官。宋哲宗元祐时，

司马光追述“旧常平仓法”说：“官吏虽欲趁时收籴，而县申州，州申提点刑狱，

提点刑狱申司农寺取候指挥，比至回报，动涉累月，已是失时。”⑧这段文字交

待了宋神宗以前自司农寺至各路提点刑狱司，再至各州县的常平仓管理系统。 

___________________________ 

①《长编》卷 22太平兴国六年九月壬寅。 

    ②《宋会要》食货 53之 6。 

③《长编》卷 62景德三年正月辛未。 

④《长编》卷 189嘉祐四年二月乙亥。 

⑤《宋史》卷 169《职官志》。 

⑥《长编》卷 221熙宁四年三月壬辰。 

⑦《宋会要》职官 26之 2。 

⑧《司马文正公传家集》卷 56《乞趁时收籴常平斛斗白劄子》。 

  

    众所周知，王安石最初以制置三司条例司作为主持变法的中央机构。熙宁二

年(公元 1069年)，制置三司条例司在发布青苗法的同时，“差官充逐路提举常

平广惠仓兼管勾农田水利差役事”①，即设置各路提举常平。青苗法中还规定，

由“转运司及提举(常平)官每州于通判、幕职官内选差一员，专切管勾”②，这

就是所谓各州常平管勾官。③由此看来，在变法之初，王安石等人尚不重视司农

寺的机构，相反，从中央的制置三司条例司至各路提举常平司系统之设置，正好

是接管了从中央的司农寺至各路提点刑狱司系统的事权，以“常平仓钱斛出俵青

苗”④，而使司农寺回复到北宋初的闲散地位。 

    熙宁三年五月，宋神宗下诏罢制置三司条例司，并按条例司建议，“常平新

法宜付司农寺，选官主判，兼领(农)田、(差)役、水利事”⑤。但制置三司条例

司为“结绝所施行事”，还办了一个时期的移交手续，然后完全撤销。⑥司农寺

在相当程度上接管制置三司条例司的事权，显然是王安石等人比较巧妙的安排。

因为某种程度上恢复司农寺原先掌管的常平广惠仓事权，维持了制度上的延续

性，可以杜反对者之口，免得横生枝节，象另设三司条例司一样，需要分散精力，

去应付很多本可避免的闲话和议论。 

关于自熙宁三年至元丰五年宋神宗改革官制以前的司农寺，大体可从长官、

职权和机构三个方面，作一些介绍和分析。 

____________________ 

    ①《宋会要》职官 43之 2。 

    ②《宋会要》职官 5之 3，“管勾”，《宋会要》食货 4之 16作“主管”，乃后来避宋高宗赵构名讳

所改。 

③《宋会要》职官 43之 6。 
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④《宋会要》职官 5之 4。 

⑤《宋会要》职官 5之 7，《长编》卷 211熙宁三年五月丙午。 

⑥《长编》卷 211熙宁三年五月甲辰。 

  

    一、司农寺长官，设判司农寺和同判司农寺。今将各任判司农寺和同判司农

寺列表于后。由于史籍中对各任长官的上任与离任的状况和日期，缺乏系统记述，

故此表也只能是一个残缺不全的记录。但由表中可以看出，除了最早的胡宗愈和

林旦外，历任长官全是清一色的变法派。此外，历任判司农寺大多为兼任差遣，

也是一大特点。 

    司农寺长官的兼任差遣，主要有三类。第一类是检正官，在司农寺主管新法

不久，宋朝设立检正中书五房公事，“逐房各置检正公事二人”，作为中书门下

的属官。①韩绛说：“都检正但不奏事，与执政无异。”②都检正，即检正中书

五房公事，是宰相的得力助手，掌管中书门下的具体事务，拥有实权，虽官位较

低，实与参知政事等执政官无异。设置检正官，是王安石为加强对变法领导的一

项重要措施。变法派的重要人物，如吕惠卿以都检正官的身份，兼判司农寺。曾

布任同判司农寺后，又兼差检正中书户房公事，升检正中书五房公事。③李承之

由检正中书刑房公事升都检正，张谔由检正中书户房公事升都检正。第二类是台

谏官。如邓绾和张琥(后改名璪)兼任侍御史知杂事，蔡确和李定兼御史中丞，蔡

确和舒亶兼知谏院。④第三类是两制官，如曾布、吕惠卿、蔡确、熊本、张璨和

舒直兼知制诰，李定和张谔兼直舍人院，蔡确兼直学士院。至于其他的兼任差遣，

就不必一一例举了。任用检正官、台谏官、两制官兼司农寺长官，正表明宋神宗

和王安石对司农寺的重视，也是为加强对司农寺领导而采取的措施。 

_______________________ 

①《宋会要》职官 3之 46，《石林燕语》卷 9。 

    ②《长编》卷 263熙宁八年闰四月癸丑。 

③《长编》卷 225熙宁四年七月丁酉杨绘奏。 

④《长编》卷 313元丰四年六月辛未。 

  

吕惠卿升任参知政事，不便兼判司农寺，遂另设提举编修司农寺条例司，本人兼

提举官，又任命判司农寺李承之、同判司农寺张谔、朱明之和丁执礼兼详定编修

司农寺条例，又以吴安持、郭逢原和曾敀为编修删定官。这实际上是仿照制置三

司条例司的前例，在司农寺之上又增置一个领导机构，使司农寺成为自己的直属

下级机构。提举编修司农寺条例司设立于熙宁七年(公元 1074年)六月，于翌年

八月撤销。①撤销这个机构，当与王安石再相后反对有关。 

_______________________ 
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①《长编》卷 254熙宁七年六月乙未，七月癸卯，癸丑，卷 267熙宁八年八

月丁酉。 
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    __________________________ 

①《东轩笔录》卷 6载：“张谔检正中书五房公事、判司农寺”。建议买扑天下祠庙，又向开封知府

陈绎请讬，遂“勒停”，参据《宋会要》礼 20之 15，职官 65之 42～43，《长编》卷 277熙宁九年八月壬

辰，戊申，乃熙宁九年事。又《长编》卷 280熙宁十年二月己酉载，“前判司农寺张谔候将来叙用，当磨

勘日展三年”，“坐申请卖庙也”。 
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    ___________________ 

①《东轩笔录》卷 10：“张粹明罢司农也，舒亶代之。” 

  

    二、司农寺在熙丰时代，是变法的执行机构。刘谊说：“新法一听于司农。”

①宋神宗在熙宁七年(公元 1074年)曾对王安石说：“吕惠卿言司农寺事甚善，

然尚未了五分事，若司农事了，即天下事大定矣。”②这些言论其实是夸大其辞

的，但也足以说明宋神宗和王安石对司农寺的倚重。当时司农寺的职权和工作，

大致有以下几个方面。 
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(一)颁发、修订和实施新法条例。王安石的各项变法令中，制置三司条例司

制订和颁发者有均输法、青苗法和农田水利法，司农寺制订和颁发者有免役法、

方田均税法和保甲法。事实上，各项变法令发布后，又作了许多修改和补充。例

如在熙宁七年(公元 1074年)，参知政事吕惠卿以提举编修司农寺条例的身份上

奏：“常平钱毂并于民阙乏时月，作一料给散，陆田多处以二月，水田多处以三

月为限，限秋税起催，限年终纳足，入十二月不纳者，依欠税法。如蚕麦丰熟，

许随夏税催纳，毋得过半。限满不足者，勿给后料。其依条倚阁者不在此限。”

得到宋神宗批准。③这就将一年夏、秋两料儇散青苗钱改为一料俵散。又如保甲

法，原来规定十户为一保，熙宁六年(公元 1073年)十一月，司农寺言：“开封

府界保甲以五家相近者为一保，五保为一大保，十大保为一都保。但及二百户以

上，并为一都保，其正、长人数且令依旧。即户不及二百者，各随近便并隶别保。

诸路依此。”此奏得到宋神宗的批准。④经过不断的修改和补充，元丰元年(公

元 1078年)，判司农寺蔡确奏：“常平旧敕多已衙改，免役等法素未编定，今除

[合]删修为敕外，所定约束，小者为令，其名数式样之类为式，  

________________________ 

①《长编》卷 324元丰四年三月乙酉。 

②《长编》卷 250熙宁七年二月癸未。 

③《长编》卷 255熙宁七年八月癸未。卷 258熙宁七年。 

④《长编》卷 248熙宁六年十一月戊午。 

  

乞以《元丰司农敕令式》为目。”得到宋神宗批准。①翌年，“司农寺上《元丰

司农敕令式》十五卷，诏行之”②。这是“衙改”旧敕，对青苗、免役等法作了

很多具体和详细规定的法令汇编。 

    以下还须对保甲法和手实法作些说明。 

王安石为加强对各项变法的领导，主张由司农寺管理保甲，他说：“令兵部

管保甲，恐百姓心疑，将刺以为兵，不如令司农领之。”③熙宁七年(公元 1074

年)，司农寺言：“诸路义勇、保甲令逐州管勾常平官兼管勾点检。”此项建议

旨在将保甲完全纳入司农寺的领导系统，宋神宗当时也予以批准。④然而宋神宗

实际上却“不欲令司农兼兵部”⑤，故原为闲散机构的尚书省兵部，也逐渐参预

了管理保甲的事务，有时与司农寺联名上奏。如熙宁六年(公元 1073年)，宋神

宗批示，陕西路义勇、保甲“恐司农寺、兵部等处行遣差误”，令经略安抚司“具

析自承指挥后行遣次第以闻”⑥。翌年，“提举河北西路常平等事刘定乞逐年引

试保甲，诏司农寺同兵部定每年开封府界、诸路当解发引见人数以闻”⑦。后来

兵部、司农寺言：“诸路每岁解发引见义勇、保甲，今定开封府界保甲、五路义

勇每万人取一人，五路保甲万五千人取一人，庶令逐路霑恩。”得到皇帝批准。
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⑧熙宁八年(公元 1075年)九月，宋神宗诏：“诸路教阅保甲并隶尚书兵部，增

同判官一员，主簿二员，勾当公事官十员。”⑨既加重了兵部的职权，又增加了

兵部的官员，从此以后，保甲组织受兵部和各路提举保甲司管辖，而司农寺不再

过问保甲事宜。 

________________________ 

①《长编》卷 293元丰元年十月甲寅，《宋会要》职官 26之 12。 

②《长编》卷 300元丰二年九月甲午。 

③《长编》卷 235熙宁五年七月丙申。 

④《长编》卷 249熙宁七年正月丁未。 

⑤《长编》卷 263熙宁八年闰四月甲午。 

⑥《长编》卷 248熙宁六年十一月庚申。 

⑦《长编》卷 258熙宁七年十一月庚子。 

⑧《长编》卷 259熙宁八年正月乙巳。 

⑨《长编》卷 268熙宁八年九月丙子，《宋会要》职官 14之 3。 

  

    手实法亦为司农寺颁布的一项重要法令，但实施时间仅为一年，“行手实法

在(熙宁)七年[七]月十九日，罢手实法在八年十月二十三日”。最早是吕惠卿弟

吕和卿“考太祖朝通检籍并令文所谓手实者，参之以《周官》大比之法，成书以

上，欲以均天下之役钱”。时任参知政事、兼提举编修司农寺条例的吕惠卿据此

献议说：“免役出钱或未均，出于簿法之不善，按户令，手实者，令人户具其丁

口、田宅之实也。……谓宜仿手实之意，使人户自占家业，如有隐落，即用隐寄

产业赏告之法，庶得其实。手实法凡造五等薄，预以式示民，令民依式为状纳县，

簿记第其价高下为五等，乃定书所当输钱，示民两月。非用器、田毂而辄隐落者

许告，有实，三分以一充赏。其法：田宅有无蕃息，各立等，居钱五当蕃息之钱

一。通一县民物产钱数，以元额役钱均定。凡田产皆先定中价示民，乃以民所占

如价计钱。”①这种令百姓自报本户财产，而奖励互相检举告发的措施，王安石

复相后，显然并不赞成，御史中丞邓绾也上奏反对，于是宋神宗下诏说：“闻东

南推行手实簿法，公私烦扰，其速合权罢，听旨。委司农寺再详定以闻。”②然

而吕惠卿并不服气，后来他在吕和卿墓志中写道：“其后异论参差，事虽寝，而

诸路州县用以造簿者十已八、九，而役钱卒赖以均。”③ 

_________________________ 

①《长编》卷 254熙宁七年七月乙卯，月末。 

②《长编》卷 269熙宁八年十月辛亥。 

③《长编》卷 254熙宁七年七月乙卯注。 

  

(二)对各路提举常平司系统实行领导和监督，这是推行各项变法令的组织保

证。如前所述，变法之初，制置三司条例司已在各路设提举常平官，各州设常平

http://www.firstlight.cn/)


方略知识管理系统 (http://www.firstlight.cn/) 2007-12-30 14

管勾官，制置三司条例司撤销后，司农寺便接管了这个系统。熙宁四年(公元 1071

年)，司农寺言：“诸路提举常平官课绩，已许本寺考校升黜，其管勾官即令提

举司保明，上司农计功酬奖。”得到宋神宗批准。①司农寺拥有对提举常平官和

常平管勾官“考校升黜”之权，这当然是十分重要的。 

    宋廷和司农寺还采取一些措施，以增设和加强各路至各县的常平机构。元丰

初，宋神宗批准判司农寺蔡确的建议，先后在河东路、永兴军等路和两浙路各增

置一员提举常平。宋廷还正式规定，提举常平官的资级待遇“并依转运判官例”

②。宋神宗又“诏三司、司农寺各同罪举升朝官五人，充诸路提举官”⑧。关于

各州常平管勾官，“知谏院邓润甫请京东路逐州管勾常平官许转运、提举司于入

通判、[幕]职官人内奏举，不惟新法因此可以推行，至于一州政事亦有所赖”。

宋神宗诏：“自今逐州管勾无官可差，许奏举签判或[幕]职官一员。”④他后来

还规定：“河东、永兴、秦凤等路管勾常平官遇有阙，依河北路提举司奏举。”

⑤宋廷规定提举常平官可用“奏举”的办法选拔管勾官，无非是为加强路一级常

平机构对州一级常平机构的领导和监督。 

关于县一级的常平官员，最初王安石曾对宋神宗说：“若俵常平稍多县分，

专置一主簿，令早入暮出，纳给役钱及常平，度不过置五百员，五百员不过十万

贯。今岁收息至三百万贯，但费三十万贯置官，不为冗费也。”宋神宗颇“以为

然”⑥。熙宁七年(公元 1074年)八月，“提举编修司农寺条例司请新增县丞、

主簿，就充给纳官，从之”⑦。后来宋神宗又“从提 

__________________________ 

①《长编》卷 226熙宁四年八月癸酉，《宋会要》职官 43之 5～6为元丰四年。 

②《宋会要》职官 43之 4。 

③《长编》卷 293元丰元年十月甲寅。 

④《长编》卷 250熙宁七年二月壬申。 

⑤《长编》卷 251熙宁七年三月庚申。 

⑥《长编》卷 250熙宁七年二月癸未。 

⑦《长编》卷 255熙宁七年八月己卯。 

  

点府界诸县镇沈希颜奏请”，“诏省开封府十二县给纳官，止令县丞兼管常平钱

穀”。①正如宋哲宗时的记载说：“熙宁、元丰间，设提举官以总一路之法，州

有管勾官，县有给纳官。”②于是从中央司农寺到各县常平给纳官，形成一个完

整的常平管理系统。 

    元丰改制后，虽司农寺已不再主管免役、青苗等法，而各路各州各县的常平

机构仍然维持原状，并受接管司农寺职权的户部右曹领导。司马光元祐更化时，

“诸路提举官并罢”，又“罢诸州常平管勾官”，③又规定“应系因给纳常平免
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役事添置丞、簿，并行省罢，内县丞如委是事务繁剧，难以省罢处，令转运司存

留，保明以闻”④，将各路各州各县的常平机构全部撤销。 

    当时约有近三百个府、州、军、监，一千一百几十个县，足见司农寺领导和

监督的常平管理系统，也相当庞大。 

(三)司农寺主管部分财政，成为与三司并列的重要财政机构。这里须对宋朝

各代中央财政体制作些说明。北宋末，户部奏：“比年以来，有御前钱物、朝廷

钱物、诸局所钱物、户部钱物，其讲画裒敛，取索支用，各不相照。”⑤南宋人

章如愚说：“今日财计有三所：内之库，天子财也；(左藏)南库，宰相财也；户

部，天下财也”⑥。然而左藏南库“本御前桩管激赏库”，“孝宗即位之始年改

之”。“南库移用，皆自朝廷”⑦。北宋前期至中期，“承五季之旧，置三司使，

以掌天下利权，宰相不与”⑧，并无所谓“朝廷钱物”。可见宋朝各代的中央财

政体制不尽相同，而须作具体分析。 

_________________________ 

①《长编》卷 279熙宁九年十二月丁酉。 

②《宋会要》食货 14之 4，53之 14。 

③《宋会要》职官 43之 6。 

④《长编》卷 375元祐元年四月己亥，《宋会要》职官 48之 53。 

⑤《宋会要》食货 56之 39。 

    ⑥《山堂群书考索》后集卷 64。 

    ⑦《建炎以来朝野杂记》甲集卷 17《左藏南库》。 

⑧《建炎以来朝野杂记》甲集卷 17《三司户部沿革》。 

  

    熙丰时代设制置三司条例司，后又“罢归中书”①，使中书门下掌握了对三

司的领导和监督权。接着，由于司农寺财权的扩大，很快形成了两套平行的财政

系统，一是由旧有的三司、各路转运司和州县官系统，二是司农寺、各路提举常

平司、各州常平管勾官和各县常平给纳官系统。故《玉海》卷 186说：“祖宗外

置转运司，以漕一路之赋，内置三司使，以总天下之财。神宗始分天下之财以为

二司，转运司独用民常赋与州县酒税之课，其馀财利悉收于常平司，掌其发敛，

储之以待非常之用。罢三司而为户部，转运之财则左曹隶焉，常平之财则右曹隶

焉。”这段文字交待当时“分天下之财以为二司”，以及三司、司农寺与元丰五

年(公元 1082年)改制后户部左、右曹大致的沿革继承关系。应当指出，所谓“分

天下之财以为二司”之说也并不十分确切，例如在财政收入方面，市易务的收入

就非三司和司农寺所能过问。在财政储备方面，皇帝的内库亦非三司和司农寺所

能干预。然而就主要的财政机构而言，确是形成了三司和司农寺对峙的局面。 

    制置三司条例司发布青苗法时，曾提到“今诸路常平、广惠仓略计千五百万

以上贯、石”②，这大致上可说是司农寺最初掌管的钱粮数。随着各项变法令的
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实施，司农寺掌管的钱粮主要有三笔，一是常平(青苗)钱，二是役钱，三是坊场

钱。《永乐大典》卷 7507《中书备对》所载“司农寺熙宁九年帐”，就提供了

这三笔钱收支、贮备等数字的详细记录。 

_____________________ 

①《文献通考》卷 52。 

②《宋会要》食货 4之 16。 

  

常平钱：《中书备对》载，“经略司常平、平籴(折纳附)、赈济、义仓、户

绝田、水利田、方田、职田、公使司农寺熙宁九年帐，府界、诸路提举司常平管

钱物数”，“见在”数为 37，394，289“贯、石、匹、两、斤、束、道、件”，

其中“存留一半”，为 16，860，213贯、石等。司农寺的常平本钱由原来的约

1，500万贯、石，增至 3，739万贯、石等。一方面固然是因青苗息钱收入，使

常平钱额不断增加，另一方面，也由于宋廷不断支拨新的常平本钱。熙宁四年(公

元 l071年)，司农寺言：“诸路卖户绝田产钱，乞从本司移助常平籴本。”得到

皇帝批准。①熙宁七年(公元 1074年)，宋神宗诏：“户绝庄产委开封府界提点

及诸路提点刑狱司提辖，限两月召人充佃及诸色人实封投状承买，逐司季具所卖

关提举司封桩。听司农寺移用，增助诸路常平本钱。”②这就是《中书备对》司

农寺帐中“户绝田”一项的来历。又如元丰三年(公元 1080年)，宋神宗诏“都

大提举淤田并官庄并隶司农寺”③，淤田固然也属农田水利的一个项目，由司农

寺接管淤田，也是为增加常平本钱。其他支拨常平钱的记录也不少。如宋神宗“诏

成都府路转运司支交子十万缗。为梓州路常平籴本”④。“赐荆湖北路度僧牒五

百，为常平本钱”⑤，“诏以司农寺钱二十万缗赐秦凤路缘边安抚司，又以三司

钱三十万缗赐镇洮军，并为常平本”⑥，又“诏赐广南西路常平司度牒千，为[籴]

本”⑦。此外，熙宁七年(公元 1074年)，宋神宗说：“天下常平仓若以一半散

钱取息，一半减价给籴，使二者如权衡相依，不得偏重，如此民必受赐。”⑧接

着又正式批示：“宜速指挥诸路州县，据所管已支、见在钱毂通数，常留一半外，

方得给散。”⑨熙宁九年(公元 l076  

_______________________ 

①《长编》卷 228熙宁四年十一月己酉。 

②《宋会要》食货 61之 60～61。 

③《宋会要》职官 26之 13～14。 

④《长编》卷 221熙宁四年三月戊戌。 

⑤《长编》卷 236熙宁五年闰七月王子。 

⑥《长编》卷 237熙宁五年八月癸巳。 

⑦《长编》卷 240熙宁五年十一月甲子。 

⑧《长编》卷 256熙宁七年九月壬子。 

⑨《长编》卷 256熙宁七年九月辛酉。 
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年)诏又重申了“仓库常留一半，馀方给散”的规定。①这就是司农寺帐中“存

留一半”的来历。由于常平钱粮只用一半作青苗钱俵散，又据吕惠卿的提议，将

每年两料改作“一料给散”，故青苗息钱的纯收入反而有所下降。据前引王安石

之说，青苗钱最初“岁收息至三百万贯”。元丰三年(公元 1080年)，青苗钱依

散 13，186，114贯、石、匹、两，回收 15，000，422贯、石、匹、两，纯收青

苗息钱 1，814，308贯、石、匹、两，元丰四年(公元 l081年)，俵散 13，837，

736贯、石、匹、两，回收 11，978，994贯、石、匹、两，欠收青苗钱 1，858，

742贯、石、匹、两。②可见青苗息钱的纯收入尚非很可观，因灾荒等各种原因，

有时还出现散多敛少的情况。但青苗钱俵散时有相当比例的实物，而回收时主要

是钱币，在钱重物轻的情况下，官府的实际收入较多。 

    役钱：实行免役法后，官府向人户征收免役钱，用于支付雇役，其实际收入

是支付雇役后的馀额，当时称为免役宽剩钱。据《中书备对》说，宋廷原定全国

每年徵收免役钱 12，343，670贯，支出 9，258，585贯，则宽剩钱应为 3，085，

085贯。“免役司农寺熙宁九年帐”载，当年宋廷实际收入数为 10，414，553

贯、石、匹、两(役钱基本纳钱，也有少量实物)，支出 6，487，688贯、石、匹、

两，则宽剩钱为 3，926，865贯、石、匹、两。因宽剩钱的逐年积累，当年“见

在”数为 8，879，267贯、石、匹、两、片、束、张、道。③元丰七年(公元 1084

年)，宋廷役钱收入增至 18，729，300贯。④但支出数估计与熙宁九年数相差不

多，则宽剩钱约达 1，224万贯。 

_____________________ 

    ①《长编》卷 272熙宁九年正月庚辰。 

    ②《长编》卷 332元丰六年正月壬寅，《宋会要》食货 53之 13。 

    ③关于宋廷原定全国免役宽剩钱数，《中书备对》的数字为 3，085，022贯，比收入和支出相减数少

63贯。 

④《长编》卷 350元丰七年末。 

  

坊场钱：宋朝各地原有为数颇多的小酒坊、河渡之类，归衙前经营，“酬以

酒务，使取酿利，补其劳费”。“熙宁三年(公元 1070年)，“始命应酬衙前场

务皆官自卖之，归其财于常平司”。“其法：募民愿买坊场者，听自立价，实封

其价状告，为扃钥，约期启封，视价高者给之”①。各地实施此项规定的时间或

早或晚，并不一致。例如熙宁四年(公元 1071年)，司农寺言：“相度京西差役

条目，内酒税等诸般坊店场务之类，候今界满，拘收入官，於半年前依自来私卖

价例，要闹处出榜，召人承买。限两月日，并令实封投状，置历拘管，限满据所

投状开验。著价最高者方得承买。如著价同，并与先下状人。其钱听作三限，每
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年作一限送纳。”得到宋神宗批准。②各路实施情况与京西路基本相同。《中书

备对》载，司农寺系统掌管“坊场、河渡等”共 26，606处，一界钱 10，020，

584贯，绢 147匹，熙宁九年(公元 1076年)收入 3，865，380贯、石、匹、道、

两，“见在”数为 3，640，587贯、石、匹、两。“一界”应是三年为期，“作

三限，每年作一限送纳”。所谓“坊场、河渡等”，据司农寺另一奏，即是指“诸

路拘卖坊场、河渡、盐井、碾磴之类”③，但酒坊所占比例应最大。为了一笔坊

场钱的归属问题，三司和司农寺“争辩久之”。“三司言，人户买扑官监及非折

酬衙前场务所增收钱，并合入三司帐，而司农寺以为官监场务外，皆是新法拘收

钱，不当入三司”。最后宋神宗“乃从司农寺之请”，“诏鬻官监场务买名钱依

旧入司农寺”④。元丰七年(公元 1084年)，宋廷坊场钱收入增至 5，050，090

贯，毂帛 976，657石、匹。⑤ 

________________________ 

①《长编》卷 217熙宁三年十一月甲午注引《国史食货志》。 

②《长编》卷 220熙宁四年二月丁巳朔。 

③《长编》卷 267熙宁八年八月壬子。 

④《宋会要》职官 26之 12～13，食货 20之 10。 

⑤《长编》卷 350元丰七年末和《文献通考》卷 12，《宋史》卷 177《食货志》作 5，059，000贯，

稍异。 

  

综上所述，熙宁九年(公元 1076年)时，司农寺常平、免役、坊场钱“见在”

数，即储备额，已达 49，914，143贯、石、匹、两等。按原来规定，免役和坊

场钱只能用于募役，然而在三司系统经费拮据，而司农寺系统储备甚富的情况下，

以丰补歉，就势所难免。有关记载甚多，这里只能略举数例。熙宁八年(公元 1075

年)，宋神宗“诏司农寺，以河北两路坊场钱或借免役宽剩钱二十万缗，给河北

水利司计置澶州刍豆”①。熙宁九年(公元 1076年)，“诏赐秦凤等路常平、坊

场、免役剩钱一十万贯，令转运司津制赴熙河路，应付籴买刍粟”②。元丰时，

“诏司农寺出坊场钱十万缗，赐导洛通汴司，增给吏兵食钱”③；“支府界坊场

钱三万缗给保甲”④；“赐常平米二万石，坊场钱三万缗，付梓州路转运司应副

夷事”⑤；“诏以永兴路常平仓毂十九万石，给鄜延路九将守御之用”⑥；因“熙

河路见修葺边备，支用浩大”。“虽已支钱二百万缗”，“接续以坊场积剩钱一

百万缗赐之”⑦。如此等等。元丰五年(公元 1082年)，宋廷“支司农寺钱二百

万缗，内藏库银三百万两”，给陕西都转运司。⑧为了推行市易法，司农寺“岁

入百万缗，于市易务封桩”⑨。后来宋神宗又规定“诸路提举常平司存留一半见

钱，以二分为市易抵当”⑩。 
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__________________________ 

①《长编》卷 271熙宁八年十二月己丑。 

②《宋会要》食货 39之 24。 

③《宋会要》方域 16之 13。 

④《宋会要》兵 2之 15。 

⑤《宋会要》食货 53之 12。 

⑥《宋会要》食货 53之 12。 

⑦《长编》卷 333元丰六年二月庚午。 

    ⑧《长编》卷 326元丰五年五月戊申。银三百万两，《宋会要》食货 39之 33作三十万两。 

⑨《宋会要》职官 26之 13。 

⑩《宋会要》食货 37之 31。 

  

除上述这些临时性或局部性的支拨以外，宋廷还对司农寺系统钱财的调拨作

了一些总的规定。熙宁十年(公元 1077年)诏：“河北、河东、陕西五路常平、

免役、坊场剩钱，毋得起发上京及应副别路，惟留本路，以备边赏。”①元丰三

年(公元 1080年)，“诏中书，以司农寺京东、西、淮、浙、江、[湖]、福建路

常平并坊场积剩钱相度，具可起发数，委提举司依元丰敕召[人]兑便，计置物货

上京，其附五路处，即转致五路要切州军”②。翌年又诏，“成都府、梓州、利

州路自今年常平积剩并坊场司农寺合起发钱”，“每季委提举司易物帛，赴陕西

两路提举司重变转，于边要州郡桩管”③。此三项规定使各路提举常平司的钱财

有了一个总的调拨原则。元丰二年(公元 1079年)，开始规定每年起发一百万贯

坊场钱输内藏库。光是在元丰五年(公元 1082年)，各地输元丰库的常平等钱即

达 1，300万贯。④元丰末年，虽经对西夏战争的巨额耗费，据元祐二年(公元

1087年)户部尚书李常说：“今天下常平、免役、坊场积剩钱共五千六百馀万贯，

京师米盐钱及元丰库封桩钱及千万贯，总金、银、毂、帛之数，复又过半。”⑤

总计达一亿贯以上，是个十分惊人的数字。 

    熙丰时代财政富裕，这是肯定无疑的，而财政富裕的关键，在于另设一个司

农寺和户部右曹的财政系统，而三司和户部左曹系统并未改变入不敷出的状态，

必须由另一财政系统予以接济。此外，司农寺的财政并非是“宰相财也”，也不

必用“朝廷钱物”的概念加以硬套。 

______________________ 

①《长编》卷 283熙宁十年七月丁巳。 

    ②《长编》卷 309元丰三年闰九月戊申。 

③《宋会要》职官 26之 14，《长编》卷 312元丰四年五月乙巳。 

④《宋会要》职官 26之 13，食货 52之 14。 

⑤《长编》卷 407元祐二年十一月。 
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(四)和籴。司农寺掌管大量常平仓粮，自然有以新易陈的问题，除了俵散青

苗，吐故纳新外，也粜籴粮食。宋时和籴机构甚多，司农寺亦为其中之一。熙宁

八年(公元 1075年)，宋神宗“诏司农寺于河东沿边近边州军丰熟处，以三十万

缗计置粮草封桩”，又“诏大名府、澶州各具马二万匹一年刍豆封桩，大名府令

司农寺，澶、定州令都提举市易司计置，并限二年足”。翌年，又因“畿内夏田

茂盛，令司农寺劐刷诸色见钱，于府界屯兵县分广行收籴，拨与三司，却令以东

南诸路折纳到钱帛旋还”①。由于不少机构在河北重复收籴。元丰二年(公元 1079

年)，又规定“司农寺、市易、淤田、水利司封桩粮斛，并兑换与河北籴便司，

更不计置”②。至于司农寺所辖各路提举常平司的和籴，数额也甚可观。如元丰

初，淮南东路提举司“收籴并折到斛斗除准备外，所管约八百馀万石，虑将来陈

积，难以转移”③。 

(五)赈贷。司农寺虽主管青苗借贷，但原来常平、广惠仓的赈贷职能并未因

此而取消。元丰初，宋神宗“诏司农寺，应常平存留一半钱毂粜籴数目，每岁终

类聚，于次年春季点校，仍开具逐路以闻”④。这就是为了加强司农寺系统的赈

贷职能。按规定，各地雨雪情况都须由司农寺“编排”、“注籍”⑤。当时有关

司农寺赈贷的记录不少。如熙宁七年(公元 1074年)，“诏司农寺遣官往京西赈

济流民”⑥。明年，“诏司农寺出米贷河北饥民，真定府五万石，邢、沼、磁、

相、赵州各三万石，户毋过两石，至夏熟输官，仍免出息”⑦，如此等等。至于

各路提举常平司的救灾赈贷工作，在此就不作具体介绍了。 

______________________ 

①《宋会要》食货 39之 24～25。 

②《宋会要》职官 44之 36。 

③《长编》卷 288元丰元年二月己西。 

④《长编》卷 287元丰元年正月戊辰。 

⑤《长编》卷 222熙宁四年四月甲戌，卷 249熙宁七年正月丙辰，卷 287元丰元年正月辛酉。 

⑥《长编》卷 255熙宁七年八月庚寅。 

⑦《长编》卷 260熙宁八年二月丙子。 

  

    (六)负责农田水利法的实施，也是司农寺的一项重要任务。《中书备对》记

载：“司农寺自熙宁三年至九年终”，各地水利田有 10，793处，计 36，117，

888宋亩，并开列各路详细清单，其中两浙路水利田为 10，484，842宋亩，比

例最大，而广南东路仅 59，773宋亩，利州路仅 3，130宋亩。①可见各地农田

水利建设之不平衡。当时“水利田”的概念似与现代水浇地的概念不同。例如淤

田是否也作为水利田的一种。熙宁四年(公元 1071年)，宋神宗“诏司农寺选官

经量汴河两岸所淤官陂、牧地、逃田等，召人请射租佃”②。明年又“诏司农寺

出常平粟十万石，赐南京、宿、毫、泗州，募饥人浚沟河”③。熙宁六年(公元
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1073年)。司农寺又提议将栽种桑椹之法“遍下诸路”④。熙宁八年(公元 1075

年)，司农寺言：“司士参军葛德出私钱修水利，已除司士参军，乞更酬奖。”

宋神宗“诏赐度僧牒十”⑤。元丰元年(公元 1078年)。司农寺言：“进士李復、

王谌踏视府界官荒地，募诱闽、蜀民种稻有劳，乞推恩”。宋神宗“诏李後、王

谌并与广南路摄官”⑥。总的看来，到元丰时，司农寺的农田水利工作似无多少

成绩可言，故今存记录甚少。 

    应当说明，以上介绍司农寺的六项职权，乃犖犖大端者。至于其他一些琐细

事务，此处不予赘述。仅此六项，也足见司农寺的职权并非以财务为限，实为熙

丰时重要的政务机构。 

_______________________ 

①《宋会要》食货 61之 68～69。 

②《长编》卷 226熙宁四年八月庚午。 

③《长编》卷 238熙宁五年九月壬子。 

④《长编》卷 245熙宁六年六月癸巳。 

⑤《长编》卷 260熙宁八年二月己丑。 

⑥《长编》卷 293元丰元年十月乙卯。 

  

三、随着司农寺职权的大大加重，司农寺的机构和人员也大为扩充。熙宁三

年(公元 1070年)，开始“增置司农寺丞一员，与主簿通为二员，从同判寺吕惠

卿请也。寻诏寺丞月添支钱十五千，主簿京、朝官十二千，[选]人十千，无廨舍

者月给宅钱五千”。①添支钱和宅钱作为并非正俸的补助，正是为了激发这两员

属官的工作积极性。明年，又“添置主簿一员，令本寺举官”。熙宁五年(公元

1072年)，“诏司农寺增置丞、主簿四员，仍自今轮出入按察逐州保甲”②。于

是司农寺的属官遂增至七员。熙宁六年(公元 1073年)，“以司农寺所总事目颇

繁，问遣属官出视诸路常平等事”。“力有不给，乃置勾当公事官，以叶康直、

江衍、时孝孙、袁默为之”③。其属官又增至十一员。熙宁七年(公元 1074年)，

宋神宗“诏司农寺主簿、勾当公事官自今非有朝旨，无得差出，仍减四员”。④

熙宁九年(公元 1076年)，判司农寺熊本“以勾当公事官所至辄用喜怒，故奏罢

之”，宋神宗“诏自今司农寺置丞四员，内丞一员通管三局，馀三员并增主簿三

员，分管三局”⑤。可知司农寺下分设三局，每局以司农寺丞为正任，司农寺主

簿为副任，兼管三局的司农寺丞则称都丞，其地位仅次于判司农寺和同判司农寺。

元丰初，蔡确奏：“本寺典领新法，事务繁重，非诸寺监之比。官属虽以才选，

而并不别理资任。欲乞丞、主簿并二年理一任，别除差遣者须候成任。遇有员阙，

除朝廷特差外，丞选于主簿，比转运判官，都丞选于诸局丞，比提点刑狱，其资

浅者差权与权发遣。”宋神宗“诏候理正运判以上资序，三年为一任，仍令中书
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立法”⑥。元丰四年(公元 1081年)，即改革官制的前一年，判司农寺舒直上奏：

“伏见本寺除帐司外，三局总十二案，系丞四员，主簿六员，其逐局事有烦简，

则官属亦当裁减，欲乞止置丞一员，三局各置主簿 

_________________________ 

①《长编》卷 214熙宁三年八月庚申。 

    ②《宋会要》职官 26之 8。 

③《长编》卷 248熙宁六年十二月乙酉，《宋会要》职官 26之 8。 

④《宋会要》职官 26之 9。 

⑤《长编》卷 279熙宁九年十二月丙戌，《宋会要》职官 26之 10。 

⑥《宋会要》职官 26之 11。 

  

一员，馀并减罢。”得到皇帝批准。①可知在此之前，三局司农寺丞各仍为一员，

而主簿增至二员。舒宜还上奏说：“本寺未了文字二千四百馀件，未了帐七千馀

道，失催罚钱三百九十馀千，未架阁文字七万馀件。”②从司农寺文件之多，也

足见其工作量之大。 

    为了说明司农寺的地位，不妨与三司作一些对比。三司使一般“以两省五品

以上及知制诰、杂学士、学士充”，判司农寺大多为兼任差遣，官位尚无定制，

但至少一部分判司农寺的官位并不低于三司使，其中吕惠卿和蔡确直接升参知政

事。三司判官是三司第三号长官，很少任命，其资任“以朝官以上曾历诸路转运

使、提点刑狱充”，与前述司农寺都丞“比提点刑狱”的资任也大致相当。三司

分设盐铁部、度支部和户部三部，“盐铁分掌七案”，“度支分掌八案”，“户

部分掌五案”③，共三部二十案，而司农寺“三局总十二案”。 

元丰二年(公元 1079年)，宋廷重新制订中央一些机构的公使钱额，规定“三

司、开封府岁万缗，司农寺三千五百缗，将作监三千缗，都水监二千五百缗，群

牧司、军器监、都提举市易司各二千缗，兵部千五百缗，刑部除旧大理寺月支钱

外千缗，国子监七百缗”④。这些事实表明司农寺地位已超躐大多数中央机构，

而与三司相近。 

从长官、职权和机构三方面看，在熙丰时代，司农寺确已从一个不重要、不

显眼的机构，跃居为一个举足轻重的财务以至政务机构，在社会生活中有很大的

影响。 

___________________ 

①《宋会要》职官 26之 14。 

    ②《长编》卷 313元丰四年六月戊辰。 

③《宋史》卷 162《职官志》载三司使和三司判官的资任和三司机构。 

④《长编》卷 296元丰二年二月癸卯。 
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元丰五年(公元 1082年)，“元丰官制行，寺监不治外事，遂循唐典，正其

职秩，司农旧职悉归户部右曹，司农掌仓储委积之政令，总苑囿库务之事，而谨

其出纳，京都官吏禄廪，诸路岁运至京师，悉掌焉。凡苑囿行幸排比及荐享进御，

颁赐植藏之物，与造麴蘖，给薪炭，皆戒有司以时办具”①。由于“寺监不治外

事”，故司农寺原有的职权只能基本移交给户部右曹。上引文字对北宋后期司农

寺新的职权交待比较清楚，却漏略了一项重要的职权。司农寺除供给“京都官吏

禄廪”外，还有“给兵食”的任务。如宋徽宗大观时，“拱圣第四指挥已请出小

麦色额大段不同，盖是合干人失于预行揽[拌]，并不持平支遣，理当惩戒，司农

寺官各特降一官”②。 

《宋会要》职官 26之 2载：“旧以常平、广惠仓隶司农寺，而置提点仓场

司领中都储积。及官制行，寺监不治外事，遂循唐典，正其职秩。”这段话说明

了元丰官制改革前后提点仓场司和司农寺的职权继承关系。元丰改制前，开封的

提点仓场司名称不一，或称提点仓场所，或称都大提点仓草场所，或称都大提点

仓场所，元丰改制后，提点仓场所作为差遣性机构被撤销了，所属的粮仓、草场、

麴院、炭场等全部改隶司农寺。对于提点仓场所和司农寺的关系，《宋史》卷

165《职官志》和《文献通考》卷 56无片言只字交待，这自然是一个缺陷。也须

指出，元丰改制后的司农寺的所属机构，比原提点仓场所有所扩大，如四排岸司

在宋神宗熙宁时“直属三司管辖”③，而改制后隶属司农寺。又开封四个园苑，

“东日宜春，南日玉津，西日琼林，北日瑞圣”，“元丰后，四园苑属司农”④。

司农寺所属机构达四十七个或五十个，包括粮仓二十四个或二十五个，草场十个

或十二个，排岸司四个，园苑四个，还有下卸司、都麴院、水磨务、内柴炭库和

炭场。 

___________________ 

    ①《文献通考》卷 56。 

②《宋会要》职官 26之 2，16。 

③《宋会要》职官 26之 28。 

④《文献通考》卷 56。 

  

    司农卿和司农少卿不再作为寄禄官，而取代原来的判司农寺和同判司农寺，

正式成为司农寺长官，其下又设司农寺丞和主簿各一人。元丰七年(公元 1084

年)，司农少卿廉正臣、董诜自称：“先提点在京仓场，首尾六年，收出剩粮三

十四万石，草二百五十九万束。”①可见在元丰改制后的司农寺长官，仍由原提

点仓场所官员继任。 

    总之，北宋司农寺的沿革，可明显地划分为四个时期，北宋初至景德三年(公

元 960～1006年)为一期，景德三年至熙宁三年(公元 1006～1070年)为二期，熙
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宁三年至元丰五年(公元 1070～1082年)为三期，元丰五年至北宋末(公元 1070～

1126年)为四期，这四个时期司农寺的机构、职权等都有颇大的差异。 

元丰改制前，王安石等变法派对官制已作了不少调整，这是了解和研究王安

石变法的一个重要方面。当时充实了一些闲散机构，例如司农寺、都水监、尚书

省兵部等的职权，也设立一些新的机构，例如军器监、淤田司、市易务、水利司、

各路提举常平司等。此外，为安置反变法派，又大大扩充了宫观官差遣的数额，

如此等等。这需要我们作具体的研究和分析。王安石对于冗官和冗兵问题的认识

和措置似有所不同。熙丰时确实大力进行裁军，以图解决冗兵问题，官员数额则

不但没有裁减，反而有所增加，前引王安石主张增五百员县主薄，即可为一例。

王安石早在《上仁宗皇帝言事书》中说：“世之识者以为方今官冗，而县官财用

已不足以供之，其亦蔽于理矣。今之入官诚冗矣，然而前世置员盖甚少，而赋禄

又如此之薄，则财用之所不足，盖亦有说矣，吏禄岂足计哉。”他主张“因天下

之力，以生天下之财，取天下之财，以供天下之费”，认为“增吏禄不足以伤经

费也”②。他认为增加某些官俸吏禄的开支是必要的。至于增加一些机构和官员，

显然也是为了减少阻力，而较顺利地实施变法，甚至置机构重叠于不顾。由于笔

者对王安石变法的官制变更并无全面的系统的研究，以上所谈的看法只能是非常

粗浅的，衷心欢迎大家批评指正，更期望专家学者们共同努力，对王安石变法时

期的官制变更作全面而深入的研究，以得出有份量的科学结论。 

______________________ 

①《宋会要》职官 26之 15。 

②《临川先生文集》卷 39。 

  

(原载《宋史研究论文集》，1987年年会编刊) 
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