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[摘 要 ] 北宋最高统治者为加 强君 主专制的中央集权而采取了一 系列 集权与分权措

施
,

主要有
: ( 1 )打击藩镇势力

,

将地方的兵权
、

财权和赏罚刑政 之权等收 归中央 ; ( 2 ) 加强 中

央集权
,

按
“

分割 事权
”

的原 则设置 各级政府 ; ( 3) 为加强 中央集权
,

不仅分割 事权
,

还分散军

权
。

分析这些措施 的利弊得出如下结论
:

中国传统政治制度中的集权与分权的思想和实践
,

并不具有现代的意义
,

与西方社会 自近代以来形成的集权分权理论具有本质的 区别
。
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北宋建国之前
,

中国再次经历了二百多年的地

方割据和分裂战乱
。

自唐玄宗天宝十 四年 (公元 755

年 )安史之乱开始
,

唐王朝 由盛转衰
,

地方藩镇拥兵

自重
,

战乱不 已
。

从朱温灭唐建梁 ( 公元 907 年 ) 至

赵 匡 9LJ 建宋代周 (公元 960 年 )
,

凡五 十三 年
,

为五

代十国时期
。

在五代十国时期
,

由于国家四分五裂
,

政局动荡
,

战乱频仍
,

生灵涂炭
,

经济凋敝
,

百姓饱

受离乱之苦
,

社会发展受到严重破坏
。

故 宋人欧阳

修所著《新五代史 》
,

发论必以
“

呜呼
”
开端

,

称
“

五代

之乱极 矣
”
( 卷 三 十 四 第二 册

·

一 行 传 )
。

川 (P 3 69) 同

时
,

由于 国家 的分裂
,

便失去 了对北 方契丹 南侵掠

夺的抵御能力
,

后晋时
“

儿皇帝
”

石敬塘将幽云十六

州割让给契丹便是明证
。

因此
,

结束 自唐安史之乱

以来的割据分裂局面
,

从根本上克服 自唐季五代 以

来形成的方镇擅权
、

尾大不掉
、

武将跋息
、

纲纪不立

等现象
,

重建中央专制 集权 的新 秩序
,

恢复 国家 的

同一和安定
,

代表了此时社会各阶级普遍 的要求和

愿望
,

体现了时代发展的趋势
。

宋初统治者顺应时

代潮流
,

为恢复和加强 以皇权为核心的中央专制集

权展开了一系列的整治措施
。

一
、

打击藩镇势力
,

将地方兵权
、

财权和赏罚刑政之权收归中央

唐季五代 以来
,

方镇专制一方
,

甲兵钱谷
、

生杀

予夺大权 皆为其擅有
,

并以此 来对抗 朝廷
、

割据 一

方
。

因此
,

藩镇专权是唐季五代 以来中国社会面临

的最严重 问题
,

也是造成 国家分裂动荡的根源
。

据

司马光记载
:

大 祖既 得 天 下
,

诛 李药
、

李重 进
,

召 赵普 问

曰 : “
天 下 自唐季以 来

,

数 十 年 间
,

帝王 凡 易十

姓
,

兵革不息
,

苍生涂地
,

其故何也 ? 吾欲 息天下

之兵
,

为 国 家建立 长久之计
,

其道何如 ? ”

普 曰 :

“

陛 下之言及此
,

天地人神之福也
。

唐季以来
,

战

斗不 息
,

国 家不安者
,

其故昨他
,

节镇太重
,

君弱

臣强 而 已矣
。

今所 以治之
,

无他奇巧 也
,

帷 稍夺

其权
,

制 其钱 谷
,

收 其精 兵
,

则 天 下 自安 矣
。 ”

(卷一
·

杯 酒释兵权 ) 〔
z」̀ n ” ,

在宋初最高统治者看来
,

造成唐季五代 以来弊政的

根本原因是
“

节镇太重
”
和

“

君弱臣强
” 。

所 以
,

北宋

建国以后
,

在相继 消灭地方割据政权 的过程 中
,

也

致力于打击地方藩镇 势力
,

以克服藩镇之患
。

具体

的措施就体现在赵普所说的
“

稍夺其权
,

制其钱谷
,

收其精兵
”
三个方面

。

“

稍夺其权
”

— 即逐步剥夺地方节度使的军政

权力
。

唐季五代时
,

节度使往往监管几个州的军政

大权
,

相互 间割据混战
,

称雄一方
,

对抗朝廷
。

北宋

建国后
,

为 了加强 中央集权
,

必然要剥夺藩镇 的权

力
。

首先是剥夺藩镇的兵权
。

拥有兵权
,

能够控制军

队
,

是藩镇得 以逞强的最重要资本
。

而藩镇兵权的

核心是对藩镇内各地统兵将帅— 镇将的任命权和

控制权
,

故 《续资治通鉴长编 》云
: “

五代以来
,

节度

使补署亲随为镇将
”
( 卷三 第 2 册 )

。 〔球只 ’ 6

旧 本学者

日野开三 郎在 (( 五代镇 将考 》一文 中指 出
: “

从军政

方面观察藩镇跋雇的原 因
,

首先应该指 出的是
,

在

藩镇管区 内如 网眼般密布 的各镇兵统帅— 镇将
,

是增强藩镇势力的最大支柱
。

…… 凭藉配备这种镇

将监视 网
,

才得 以对管 区内实行彻底 的专制统 治
,

把整个管 区凝结成对抗朝廷的势力
。 ’

利所以太祖建

国后不久就下诏
:
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每县 复置 县尉一 员
,

在主 薄之下
,

体禄与主

薄同
。

凡盗贼
、

斗讼
,

先委镇将 者
,

诏县令及尉复

领其事
。

自万 户至 千户
,

各 显 弓手有差
。

( 卷三 第

2 册 )〔
3〕(。 7 6)

这道诏令的意义在于以朝廷任命的官员— 县尉取

代 了原先镇将的部分职能
,

使之不能与县令分庭 抗

礼
,

这样便斩断 了节度 使的爪牙
,

使其 势力无法 及

于乡村
。

然而在城市里
,

藩镇 的势力并未一下子 消除
,

说

明宋初的
“

削藩
”
工作是经 历了一个斗争过程的

。

例

如
,

太祖虽然于开宝三年 五月戊 申
,

就 已下诏 告戒
“

诸 州长吏
,

毋得遣仆从及亲属掌厢镇局务
”
( 卷 十

一 第 2 册 )
,

阁 (P 246) 但由于藩镇之弊积重难返
,

所以至

太宗即 位之 初
,

节 度 使依 然
“

得 补 子 弟 为 军 中 牙

校
” ,

这些 人
“
因父兄财力

,

率豪横 奢纵
,

民间苦 之
”

(卷十 八第 3 册 )
。

阁 (P 40 ` ,

故宋廷不得不于太平兴国二

年正月丙寅
,

再 次
“
申禁藩镇补亲吏为镇将

”
( 卷十

八第 3 册 )
,

阁 (P 393) 这样
,

地方军 阀的重要权力— 人

事任免权才被剥夺 了
。

同时
,

朝廷在地方设置总管
、

铃辖
、

都监等将 官
,

代表朝廷统率 州军 兵马
,

至此
,

藩镇的兵权便被剥夺 了
。

其次是在各州设立
“

通判
”

一职
,

号为
“
监郡

” ,

对州长吏形成 牵制
,

使地方长官

不得专权
。

太祖 乾德四年十一月戊戌
, “
诏荆湖

、

西

蜀 官为郡 国长吏 者
,

初 奉条诏
,

未能详 悉
,

必资 僚

属
,

以佐其治
,

事无大 小
,

宜 与通判或判官
、

录 事同

裁处之
。 ”

( 卷七 第 2 册 )图巴
’ 82) 再次是 罢领

“
支郡

” ,

命节度使只负责其驻节所在 州的政事
,

其藩镇境 内

余州皆直属朝廷
,

由朝廷委任 中央文官掌管一州军

政大权
,

称
“

权知军州事
” ,

简称
“
知州

” 。

唐季五代时

藩镇 皆领有支郡
,

节度使往往控制几个 州的军政大

权
。

太 祖 时
,

已命 文 臣
“

分 治 大藩
”
( 卷 十 三 第 2

册 )
, 〔3〕̀卜 ” , ,

逐步起用文人取代武人
。

“
制其钱谷

”

— 即将地方的财 权收 归中央
,

改

变过去节度使把持地方赋税收人的局面
。

据 《宋史 》

载
:

自天 宝 以后
,

天 下 多事
,

户 口 凋敝
,

租税 日

削
,

法 既变而 用 不给
,

故兴利 者进
,

而 征敛 名额

繁矣
。

方镇握重 兵
,

多留财赋 自赡
,

其土供殊鲜
。

五代搔境逼遂
,

藩镇益 强
,

率令部 曲 主 场
、

院
,

其

属三 司者
,

补大 吏临之
,

输额之外亦私有焉
。

( 卷

一百 七十九
·

食货志下
·

会计 )圈

这 里讲的就是 唐天宝 以 降
,

藩镇擅命
,

财赋 多不入

朝廷的情况
。

北 宋建立之初
,

节度使把持地方财赋

的现象依然严重
, “
时藩镇率遣亲吏受 民租

,

概量增

溢
,

公取其余羡
”
( 卷二百 五十 一

·

符彦帅传 s)[ 」 ,

但

宋廷 已开始着手剥夺藩镇财权了
。

太祖乾德三年三

月
,

朝廷颁布诏命
:

是 月
,

申命诸 州
,

度 支经 费外
,

凡金 帛以 助

军实
,

悉送都 下
,

无得占 留
。 · ·

~ ” 所在场院
,

问遮

京朝 官 廷 臣监 临
,

又 置 转运 使通 判
,

为之 条禁
,

文 薄渐为精 密
,

由 是利 归公上而 外权 削矣
。

( 卷

六第 2 册 ) [
3〕 (。 巧 2 )

这条诏命 的意义
,

就在于确立 了中央对天 下财赋的

支配权
。

宋初每一州府 的财赋
,

大致分成三个部分
,

一是 赡军
,

二是 系省
,

三是上供
。

赡军和 上供 的钱

物
,

全部上缴中央
,

由中央财政机构— 三司统一管

理 ; 系省的财物为地方 必需的活动经 费
,

各州府
“
可

留以 糜给用度
” ,

诸 路设转运 司
,

作 为 中央 计司 ( 即

三司 ) 的派 出机 构
,

负责财 赋的 征缴 和地方 财政 的

管理
。

诸 州的场院— 即官营的工商业作坊也 由朝

廷谴官监 临
,

其课利 收入 由中央控制
。

通过 这些措

施
,

地方财权被削弱 了
,

中央 的财权得到 了加强
,

中

央集权的财政体制形成了
。

“
收 其精兵

”

— 唐季五代 藩镇拥 兵 自重
,

割据

一方
,

干戈互见
,

深 为国家之患
。

所以
,

为了加强 中

央集 权
,

必须打破 方镇专 兵的 局面
,

置天 下军 队 于

朝廷和皇帝的严格控制之下
。

这就是宋王朝实行 的
“
强干弱支

”
或

“
守内虚外

”
的策略

。

宋王朝的军队主

要分 为禁军和厢军
,

禁军是 中央正规军
,

负责攻战
、

戍边
、

守卫京城和州郡
。

厢军是地方部 队
,

主要负责

工程和力役
。

所谓
“
强干弱支

” ,

是指加强禁军建设
,

将地方精 锐部 队征 入禁军
,

直接 由朝 廷 和 皇帝控

制
,

削弱地 方的军事力量
。

如乾 德三年
, “

八月戊戌

朔
,

令天下长吏择本道兵晓 勇者
,

籍其名送都下
,

以

补禁 旅 之缺
。

又 选 强壮卒
,

定为兵 样
,

分送诸道
。

… … 委 长 吏
、

都 监等召 募教 习
,

侯其精练
,

即送都

下
。 ”

( 卷六 第 2 册 )〔
3〕〔只 ` 5 6 ,

同时
,

淘 汰 禁军中 的冗弱

兵卒
。

这 些策略和措施
,

对于维护 国家 的统一和安

定
,

成效堪称卓著
,

所 以司马光说
:

太宗既纳韩王之 谋
,

数健 使者分 诣诸道
,

选

择精兵
。

凡 其才力伎 艺有过人者
,

皆收 补 禁军
,

聚之京师
,

以 备宿 卫
。

厚 其粮肠
,

居常躬 自按 阅

训 练
,

皆一 以 当百
。

诸镇 皆 自知兵力精锐 昨 京师

之敌
,

莫敢有异心者
,

由 我太祖 能强 干弱支
。

制

治 于未乱故也
。

(卷一
·

收诸道精兵 )图

所谓
“
守 内虚外

” ,

是 指禁军在京城和 州郡的部

署要达到 力量的均衡
,

宋 初约有 禁军二 十 二万
,

十

多万驻守京城
,

十多万驻守地方
。

之所以 这样布置
,

后来 宋神宗解释 说
: “

艺祖 ( 赵匡撤 ) 养兵 止二十二

万
。

京城十万余
,

诸道十万余
。

使京师之兵足以 制外

道
,

则无外乱
;
合诸道 之兵 足以 当京师

,

则 无 内变
。

内外相制
,

无偏重之患
。 ”

( 卷三二七 s)[ 〕
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北宋初期针对唐季五代以来的藩镇割据局面所

采取的整治措 施
,

从根本上消除 了军阀飞 扬跋启
、

国家分裂动荡的黑暗局 面
,

有利于 国家的统一
,

也

有利于社会的稳定和发展
。

朱熹说
: “

自唐末
,

大抵

节镇 之患深
,

如人之病
,

外强中干
,

其势必有以通其

变而后可
。

故太祖皇帝知其病而梳理之
,

于是削其

支郡
,

以断其臂指之势 ; 置通判
,

以夺其政 ;
命都监

监押
,

以 夺其兵 ; 立仓场库务之官
,

以夺 其财 ; 向之

所 患
,

今 皆 无 忧 矣
。 ” ( 卷 一 百 一 十 第七 册

·

论

兵 笋咏
E 2 70 7)

这是对宋初拨乱反正
、

强化中央集权的积

极肯定
。

但是
,

宋初最高统治者在加强中央集权
,

克服唐

季以来尾大不掉弊政 的同时
,

也产生了一些新的弊

政
。

这些新弊在中央与地方关 系上的表现是
:

相对

于中央而言
,

州郡的权力越来越 小
、

地位越来越轻

了
,

这不利于发挥地方的积极性
,

也不利于社 会的

稳定和发展
。

对此
,

朱熹也有清醒的认识
,

他说
: “

本

朝鉴五代藩镇之弊
,

遂尽夺藩镇之权
,

兵也收了
,

财

也收了
,

赏罚刑政一切收了
,

州郡遂 日就困弱
。 ” ( 卷

一 百 二 十 八 第八册 ) 0([]
P

·

3

070) 的确
,

由于州郡的无兵无

财
,

使得地方难以应付一些突发事件
,

如农 民起 义
、

武装叛乱
、

周边少数 民族的入侵等
。

如宋仁宗庆历

三年
, “

军贼
”

王伦几十人
、

儿百人竟能从沂州起事
,

转战沂
、

密
、

海
、

扬
、

泅
、

楚等州
,

以至 于
“

邀 呼官吏
,

公 取器 甲
,

横行淮海
,

如履 无人
。 ”

( 卷九 十 八 第四

册
·

论沂 州军贼 王 伦事宜 札 子 )川 (P ’ 50 8)

及
“

破高 邮
,

郡守晃仲约 以 郡无兵财
,

遂开 门稿之使去
。 ” ( 卷一

百 八
·

朱子 五
·

论 治道 第八册 )困 (P 268 1)

在任 宗庆 历

年间对西 夏的战争 中
,

宋军屡战屡败
,

御 史大 夫贾

昌朝认 为
: “

太祖初有 天下
,

鉴唐末五代方镇武臣
、

土兵牙校之盛
,

尽收其权
,

当时以 为万世之利
。 · ·

一
昨西羌之 判

,

骤选将领
,

鸿集士众
,

士不素练
,

故难

指纵
,

将未得人
,

岂免屡 易 ? 以屡 易之将驭不练之

士
,

故战必致败
。

此削方镇兵权过甚之弊也
。 ”

( 卷一

百 三 + 八 第 10 册 ) 〔
3〕`P 33` 6 )

朱熹甚至认 为
“

靖康之祸
”

也是由于州郡无兵无财的困弱局面所导致
,

因为地

方 州郡空虚
,

各地形不成对入侵之敌 的有 效抵抗
,

所以
“

虏 骑所过
,

莫 不溃散
” ( 卷 一 百 二 十 八 第八

册
·

本朝二
·

法制 )
。 〔6〕`卜 30 70 )

二
、

加强中央集权
,

按
“

分割事权
”
的原则设置各级政府

北宋的行政管理体制无论 中央还是地方都实

行相互限制的约束机制
,

以体现分散事权的治国原

则
。

如中央行政管理体制
,

元丰改制以前
,

在宫 内设

中书门下 (简称中书 )作为最高行政首脑
-

一 正副宰

相的办公机构
,

在宫外设置三省六部二十四司及各

寺
、

监
、

局
。

枢密院是最高军事机构
,

掌管全国军务
,

有发兵权但无统兵权
,

统兵权归三衙
,

但 三衙 又无

发兵权
。

三司作 为全国最高理财机构
,

掌管全 国财

赋
。

中书
、

枢密院
、

三衙和三司是北宋最重要的权力

机构
,

但这 四者之 间由于权力的分割和相互牵制
,

使其在很多问题上不能协调一致
。

蔡襄对此 曾评论

道
:

中 书不 与知 兵
,

增兵多少不 知也 ; 枢 密院要

兵 则添
,

财 用 有 无 不 知也 ; 管军 将 帅 少兵 则请

增
,

不计 较今 日兵 籍倍 多
,

何 故 用 不足也 ; 三 司

但知支 办衣粮 日 日增添
,

不敢论列
,

谓 兵 非职事

也
。

四 者各为之谋
,

以 至于此
。

( 卷二 十二
·

论兵

+ 事 ) 〔
8: ( 。 38。。

另外
,

北 宋 一般中央机构 的职能也往往重叠交

又
。

如有枢密院和三衙
,

兵部就显得多余
; 有三司

,

户部就显得 多余 ; 尚书 省所辖六 部及子 司与各寺

(指太常
、

宗正
、

光禄
、

卫尉
、

太仆
、

大理
、

鸿肪
、

司农
、

太府九寺 ) 的职能也多有重叠
。

北宋前期
,

除大理寺

外
,

各寺虽也设置一二员长官
,

但大部分是闲官
,

陆

游曾记载
: “

鸿肪旧号 为睡卿
,

谓所掌止道
、

释及四

夷朝贡之事
,

极为简静也 ,’( 卷下
·

先君 言鸿护卿 为

睡 卿 )
。

囚 (P 2 04) 有的学者这样指出
:

宋朝 中央 行政体制 犹如一 台大 型的 工作母

机
,

中书 门 下 和 枢 密院
、

三 司如 同 3 只 大 型 齿

轮
,

门下 和 中书
、

尚 书三 省 如 同 3 只 中型 齿轮
,

尚书省 六部及其子 司如 同 24 只次 中型 的 齿轮
,

而 审官院
、

三 班院
、

审刑院
、

太 常 礼 院
、

大 宗正

司
、

群牡司
、

军器监等如 同一组 小 型齿轮
。

在这

台母机 中
,

3 只 大 型 齿轮 和 一 组 小 型 齿 轮在充

分地运转
,

而 3 只 中型 齿轮和 24 只次 中型 齿轮

却被皮置 一 边
,

或者被处 于 半工 作半休 息的 状

态
。

这样的母机 虽然也可 照 常运转
,

但显 然要 白

白消耗许 多能量
。

确实
,

叠床 架屋设 置 的机 构
,

增加 了大量 的 冗 官 和 冗吏
,

不仅加 重 了国 家的

财政 负担
,

而 且降低 了 中央行政体 制 的 办 事效

率
。 〔, 。〕` P Z; 。 )

这形象而生动的比喻
,

深刻揭示了北宋官僚政治的

弊端
:

机构臃 肿庞大
、

职责 权限不清
、

推 委扯皮严

重
、

办事效率低下
,

而这些 又必然导致官吏的冗杂
。

其实这种弊端不仅在中央政府 中存在着
,

在地方政

府和机构 中也同样存在着
。

如宋初诸州所置通判一

职
,

只为分地方长官之权而设
,

级别与长吏相似
,

故

多与长吏争权
。

欧阳修在《归田录 》中记载
:

国初 自下 湖南
,

始 置诸 州 通 判
,

既 柞副 贰
,
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又 昨属官
,

故常与知州争权
。

每云
: “
我是监郡

,

朝廷使我来监法
” ,

(长吏— 笔者注 ) 举动为其

所制
。

太祖 闻而 患之
,

下诏 书戒励
,

使与长吏协

和
,

凡文 书
,

昨与 长吏 同签 书 者
,

所 在不 得承 受

施行
。

自此遂稍稍裁
。

然 至今州郡
,

往往与通判

不 和
。

( 卷 一 百 二 十 七 第 五 册
·

归 田 录 卷

二 ) 〔
,〕 (P 1。二 )

在州郡之上又有路
。

根据分割事权的原则
,

北宋

也设置 了许多路级机构
,

其中主要有转运 司
、

安抚

司
、

提举常平司和提 点刑狱司等 四 司
,

另外 还有发

运 司
、

招讨司
、

提 点茶盐 司
、

提举坑 冶司
、

提举学事

司等
。

四司中的转运司又称
“
槽 司

” ,

主管一路的财

政 ;
提举常平司 又称

“
仓司

” ,

主管 一路的救恤及 部

分财政
;提 点刑狱 司又称

“
宪司

” ,

主管一路的司法
;

安抚司又 称
“

帅司
” ,

主管一路的军政
,

除安抚司外
,

其余统称
“
监司

” 。

此外
,

各司都有一个共 同的职能
,

即分别监察本路的官员
,

又彼此监督
,

互不统摄
。

这

诸 多路级机构 的设 置
,

有利 于限 制地 方长 官 的专

权
,

但也带来了官员狠多
、

事权不专
、

彼此牵制扯皮

等问题
,

使得州县不胜其扰
,

以 至于
“

从潜 司则违宪

司
,

从宪司则违提举司
”
( 四五之二八 )

。

llj[ 朱 熹曾指

出
: “
监司太 多

,

事权不 归于 一
”
( 卷十 一

·

戊 申封

事 ) l2[ 」 ,

又说
: “

今诸路监司狠众
,

恰如无一般
。

不若

每路只择一监司
,

其余悉可省罢 ,’( 卷 一 百一 十二 第

七册
·

论官 )
。 [“ 〕〔叭 27 31 )

因事权的分割而导致的庞大官僚机构 的建立
,

其结果必然是官员的冗滥
。

宋初官员人数较少
, “

三

班吏员止于三 百
,

或 不及 之
。 ”

( 卷三 十 一
·

再 议经

费札子 l)[
3〕至真宗时

,

官员人数骤增
,

咸平四年二月

秘书垂
、

知 金州 陈彭年 上疏 指 出
: “

今国家 州郡 至

广
,

官员太 多
,

无益公方
,

空蠢国用
,

使有 才者莫尽

其 力
,

不 肖者得容其奸
”
(卷四十 八第 4 册 )

。

陈
R `

嘟

而 后朝廷遣使
“
减 省天下冗 吏

” ,

诸路
“

计 省十九万

五千八 百二人
”

(卷 四 十 九 第四 册 )
,

阁 (P ’
哪 所 减者

已是如此
,

未减者 尚不知 有多少
,

况且此次 减省仅

限
“
冗吏

” ,

官员数仍然很多
。

至仁宗时
,

冗官局面进

一步恶化
。

宝元二年十一月癸卯
,

宋祁上《三冗三费

疏 》
,

对于
“
天下有定官

,

无限员
”

的官吏制度及冗官

局面提 出了尖锐批评
:

国 家郡县素有定官
,

譬 以十人 为额
,

常 以十

二加之
,

迁代罪该
,

足 以无乏
。

今 则 不然
,

一 官未

阔
,

十人竟逐
,

纤朱满路
、

袭紫成林
,

州县之地不

广 于前
,

而 官 五倍于 旧
,

吏何 得不 苟进
,

官何得

不 滥 除 ( 卷 一 百 一叫
; 卷 一 百 二 十 五 第 9

册 , 〕 (只 29 42 )
)

皇佑元年
,

户部副使包拯言
, “
臣伏见景德

、

祥符

中
,

文武官总九 千七百八十五 员
。

今 内外官 属总一

万七千 三百余 员
,

其未受差遣京官
、

使 臣及守选人

不在数内
,

较之先朝
,

才四 十余年
,

已逾一倍多矣
。 ”

( 卷一
·

论 冗 官 财用 等 )阅 这说明 自真 宗景 德至仁

宗皇枯这四十余年的时 间内
,

仅官 员数量就增加 了

一倍多
,

而吏 员人数并 未统计 在 内
,

其 数量 肯定 要

比官员人数多的多
。

到仁宗晚期
,

按 司马光的说法
,

官吏繁冗
“
已十倍于国初之时

”
( 卷一 百 九十九 第 14

册 )
。

阁 (P 48 22 ,

如此庞大的官僚队伍
,

降低了办事效率
,

增加 了百姓 负担
,

阻碍 了社 会发展
,

正如仁 宗 至和

年间知谏院范镇所说
: “

官所 以养民者也
,

兵所以卫

民者也
。

今养 民卫民者反残 民矣
。 ”

( 卷一 百 七十 七

第 13 册 ) [
3〕。 .

〕

三
、

为加强中央集权
,

不仅分割事权
,

还分散军权

唐末五代的一个重要特点是军事支配政治
。

骄

兵 悍将
,

左 右政局
, “
兵权 所 在

,

则 随 以兴
; 兵权 所

去
,

则 随以亡
”
( 卷四

·

五代论 l)[
6〕 。

五代君主像 走马

灯似地轮换
,

都与军权的强弱有关
。

在这期间
,

军队

成 为藩镇诸侯割据
、

战乱 的主要工具
,

是造 成社会

不 稳定的最重 要 因素
,

军 队本 身的动 乱和 失控
,

往

往引发国家与社会的动荡
,

宋太祖赵匡撤本人就是

通过手下将士 的拥 立
,

才黄袍 加身
,

篡 位 当上皇帝

的
。

因此
,

他对于藩镇专兵
、

武将逞强 的局面深为痛

恶
,

也 深有所忌
,

以 至于 处处提防武 人
、

疑忌 武人
,

形 成了重 文轻武 的祖传家法
。

为 了不重 蹈覆辙
,

宋

太 祖建 国后就着手 改组禁 军
,

大力 整顿军 队
,

削弱

军 队将领 的权力
,

使军权能够始 终牢牢地控 制在皇

帝手 中
,

以确保新王朝的长治久安
。

为此
,

他首先解

除了一些权高望重 的宿 臣老将们 的兵权
,

而代之 以

资浅才庸的将领
。

其次
,

宋太祖还改组 了禁军的统帅机构
。

宋承后

周军制
,

由殿前司和侍卫司统领 禁军
,

合称
“
二司

” ,

太祖建隆二年就撤销 了殿前司统帅都点检和副都点

检的职务
,

以原次长官都指挥 使
、

副都指挥使
、

都虞

侯为殿前司的正副长官
。

侍卫司 的长官都指挥使
、

副都指挥使
、

都虞侯 的职务也陆续废除
。

这样
,

侍卫

司没有 了长官
,

原先属于侍卫司的侍卫马军和侍 卫

步军 各 自独 立 成 为两 司
,

与殿 前 司 并 列 合 称
“

三

衙
” ,

三衙长官 皆称都指挥使
,

并称
“

三帅
” 。

三衙三

帅之设
,

无形 中分散了军 权
。

北宋还实行调兵权与

领 兵权的分离
,

枢密 院掌管 全 国军政
,

但其权 力主

要 限于发 令调遣
,

并 不参 与 日常统 兵
; 日常统 兵的

重 任由三衙负责
,

但三帅却无权发兵
,

即所谓 的
:



第 4期 魏福明 北宋的集权与分权

天 下之兵
,

本于 枢 密
,

有 发兵 之权 而无握兵

之重 ; 京师之兵
,

总于三 帅
,

有握 兵之重 而 无 发

兵之权
。

(卷二 六
·

论曹诵札 子 户月

这便形成了枢密院与三衙将帅相互牵制的格局
。

为

了避免军事强权和军队失控局面的 出现
,

将军队牢

牢控制在皇帝的手中
,

北宋王朝还实行
“

将从中御
”

的御将 之道
,

即统兵将帅除受枢密院的牵制 外
,

在

战场上还必须听从皇帝的调度
,

按皇帝赐给的阵图

和方略 指挥 战斗
,

而无独立的战争指挥权
,

并 随时

受到皇帝派来的内臣监军的牵制
。

太宗端拱二年正

月
,

知制浩田锡奏疏说
:

今委 任将 帅
,

而 每 事欲从 中降 诏
,

授 以 方

略
,

或踢 以 阵图
,

依从 则有未宜
,

专 断 则是违上

旨
,

以 此 制 胜
,

未 见 其 长
。

( 卷 三 十 第 3

册 ) [
3〕( P 0 75 )

真宗景德元年十二月
,

当辽军南侵
,

真宗北上御

敌时
,

曾
“

内出阵图二
,

一行一止
,

付殿前 都指挥 使

高琼等
。 ” ( 卷五 十 八第 5 册 )「球

P ’路 7)

此后
,

由于大臣

们的不断反对
,

赐阵图的办法有所改变
,

但将从 中

御 的精神并未改变
,

如神 宗时
, “

手札处画
,

号令诸

将
,

丁宁详密
,

授以成算
,

虽千里外
,

上 自节制
”
( 卷

三 百 五 十三 )闭
。

统兵将帅即使掌握数万大兵
,

戎守

千里
,

只要
“

单车之使
、

尺纸之诏
”

下达
,

就得立刻奉

命
, “

朝召而 夕至
”
(卷二 二

·

转对条上 四 事状 )
。

l7j[

另外
,

北宋时统兵将帅还常常受到皇帝派来的 内臣

监 军的监视
,

如宋初设
“

走马承受
”
一职

,

诸路各一

员
,

仁宗时
“

以三班使臣及 内侍充
,

隶经略安抚总管

司
,

无事岁一入奏
,

有边警则不时驰骤上闻
。

然居是

职者恶有所隶
,

乃潜去
`

总管司
’
字

,

冀以擅权
。 ”

(卷

六 十二
.

职 官 十 六 )l[
8〕事实上

,

走马承 受虽不算正

式监 察官员
,

但 由于直接对皇帝负责
,

成为皇帝派

驻各路的耳 目
,

颇有权势
,

故时常
“

与帅臣抗礼
,

而

胁制州县
,

无所不至
,

于时颇患苦之
” 。 [ , 9〕̀ P “ ” 6,

北宋对军 队将 帅权 力的牵制 还体现 在许 多方

面
,

如宋太祖 时制定的
“

更戍法
” ,

规 定戍边和驻扎

地方的禁军
,

每隔三年更调一 次
,

而将帅不随之调

动
,

有意识地造 成兵不识将
、

将不识兵
,

兵无常帅
、

帅无常师的局面
,

使得将帅不能专其兵
。

据 《长编 》

载
:

太祖皇帝惩唐季五代之乱
,

始 为 军 制
:

联营

厚禄
,

以 收 材武之士 ; 屯重 兵 于 京师
,

以 消四 方

不轨之 气 ; 番休互 迁
,

使 不 得久 而 生 事
。

故得 百

余 年 天 下 无事
。

(卷三 百 一 ) s[]

显然
,

实行兵士番休互迁的真正 目的是为了防止兵

将结合而发生兵变
。

但这一规定使得兵将之间互不

了解
,

缺乏有效的磨合和训练
,

结果是
“
元戎不知将

校之能 否
,

将校不知三军之勇怯
”
( 卷三 十 )

。

阁 (只 “ 8)

所以每遇战 事
,

兵将只是临时鸿合
,

部队 自然缺 乏

凝聚力和战斗力
。

康 定元年八月宋夏战争期间
,

陕

西经略安抚副使韩琦就曾指出
:

沿边总管
、

铃辖 下
,

指挥
、

使 臣甚众
,

每御敌

皆临时分领 兵 马
,

而 不 经训练服 习
,

将 禾知士之

勇怯
,

士未服 将 之 威惠
,

以是数 至败 妞
。

(卷 一

四
·

陈 用兵 练卒之策奏 )叫

鉴于历史的经验和教训
,

北 宋王朝通过 各种措

施来加强对军队的控制
,

使军队牢牢掌握在中央政

府手 中
,

克服 了晚唐五代 以来军事支配政 治
,

军 人

跋肩无礼的局面
,

消除了军队对社会稳定的破坏作

用
,

改变 了军队的面貌
,

使军队成为维护 中央集权

的有力工具
。

在两宋近三百年的时间里
,

没有出现

大 的兵变
,

军队没有再度威胁国家和社会的安全
,

没有破坏政治机制的正常运转
,

从而为宋代社会生

产力的发展
,

为宋代文化事业的进步创造了一个稳

定的社会环境
,

这不能不说是宋代军事制度的成功

之处
。

但通过各种手段限制
、

削弱
、

分散将帅的权力
,

委任不专
、

将从中御
,

虽有利于皇帝对军队的控制
,

却违背了军事规律
,

历来为兵家所忌讳
。

如《孙子兵

法 》认 为
: “

将能而君不御 者胜
”
(孙 子 兵法

·

谋 攻

篇 ) lz[ 〕 ,

《六 韬 》亦云
: “

国不可从 外治
,

军不 可从 中

御
。

二心不可以事君
,

疑志不可以应敌
。

军 中之事
,

不闻君命
,

皆由将 出
,

临敌决 战
,

无有 二心
” 。

( 卷

三
·

龙韬
·

立 将 )医〕 “

军不可从 中御
”
是 自先秦以 来

形成 的优 秀军 事思想
,

也是对 战争规 律的深刻 总

结
,

为历代杰出政治家
、

军事家所推崇
。

但北宋王朝

却广设监军宠臣
,

对将 帅处处牵制
,

这势必严重地

削弱军 队的战斗力
,

导致战争的败北
。

北宋在军事

上积弱不振
,

与其不合理的御将之道有直接关系
。

政 治权力的集中与分散
,

是 中国传统封建政治

制度中的重大体制问题
。

围绕这一问题
,

在历史上

产生过不同的思想和实践
,

例如秦汉时期的郡县制

和分封制之争
,

唐宋时期的中央集权和地方分权之

争等
,

这些争论基本上都是围绕君主 一一 最高皇权

的地位和作用而展开的
,

其差别仅在于是否主张君

主 的
“

大一统
”
以及这种

“

大一统
”
贯彻到何种程度

。

因此
,

中国传统政治思想 中的集权与分权之争
,

并

不涉及封建专制制度的实质 ( 国体 ) 问题
,

而仅仅涉

及封建专制制度 的形式 (政体 ) 问题
,

这便与西方近

代政治思想中的集权与分权理论有着本质的区别
。

西方社会 自近代 以来形成的集权与分权理论
,

其实

质是为了限制和监督君主的权力
,

避免各种形式的

绝对 权力的出现
,

从而推翻封建专制制度
,

建立 资
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产阶级民主制度
。

北宋时期
,

统治者围绕政 治权力

的统分而展开 的一系列整治措施
,

从表面看 来
,

既

有集权措施也有分 权措 施
,

但实际上都是为加强君

主专制服务的
,

削弱地方权 力是 为了加强 中央 的权

力 ; 分割各级政府官员的权力是为了加强皇帝 的权

力 ; 分散军队将领 的权力是为了加强皇帝对 军队的

控制
,

从而进一步强化皇权
。

通过这些措施
,

中国传

统的政治体制 由唐季五代分散的专制政体又过渡到

一统的专制政体
,

封建君 主专制得到空前 加强
,

可

见
,

北宋的集权与分权之争
,

并不具有现代的意义
。
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