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兩宋是中國歷史上經濟的黃金時代。首先，趙宋政府沒有推行

抑商政策，百姓對農、工、商等行業都可以自由參與，因此各行各業

都十分繁盛；其次，隨著洛陽、成都、揚州、蘇州及廣州等大城市相

繼崛起，工商業及手工業都在各大城市集中發展，致商品化的程度超

越以前各朝代；再者，進出口貿易也異常發達，進口品種類繁多，如：

珍寶、香料、藥材等，重要是這時期進口品的消費不像前朝只限於皇

宮貴族階層享用，一般百姓也是這些進口品的消費對象。 

在經濟繁榮的當兒，生產總值也達至世界高峰，兩宋的人均生

產總值較當時歐洲高出 5.2%（見 A. Maddison 著《世界經濟千年史》

P.30圖1.4）。在這樣一個高所得的社會，政府的財政收入也相應提高，

然而北宋自仁宗時期開始，政府每年的財政已再沒有盈餘，到英宗時

更達到入不敷支的境況（詳見下表）。 

 

太宗 

（公元 976 年 

至 997 年） 

真宗 

（公元 997 年 

至 1022 年） 

仁宗 

（公元 1022 年

至 1063 年） 

英宗 

（公元 1063

年至 1067 年） 

稅收收入 

（單位：萬緡錢） 
2225 15085 12625 11614 

全年財政情況 餘大半 餘 2407 無餘 蝕 1574 
 表：北宋初年財政狀況 

 （資料來源：錢穆《國史大綱》下冊） 

造成北宋財政不敷的原因，是政府支出龐大所致。北宋初年外

患頻仍，當時的外敵有西夏及契丹，雖然每次對外用兵所耗之軍費不

貲，而且戰敗賠款也會增加財政的負擔，但對比宋初的財政收入，這
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些支出只屬小數。以公元 1005 年宋、遼「澶淵之盟」為例，宋朝每

年輸遼歲幣銀 10 萬兩、絹 20 萬匹，折合約為 30 萬緡錢（1 兩及 1

匹絹各約等於 1 緡錢），只佔宋朝年平均財政收入的千分之三（見波

音著《透過錢眼看歷史》P.118）。 

真正造成北宋龐大支出的，是耗在所謂冗員、冗兵、冗費的「三

冗」開支上。北宋的財政支出中，主要用於軍隊支出，及官員薪俸上，

這些費用已經佔了歲入的 70%（見陳雨露、楊棟著《中國金融史 3000

年》中冊 P.92）。然而這些支出，卻沒有達到預期的效果。例如：文

官制度的行政效率非常低下，軍紀渙散及戰鬥力明顯下降。公元 1067

年宋神宗趙頊即位，對改革政府財政有他的期盼。 

王安石改革之主要目的是增加政府的財政收入，這跟神宗的財

政理念一致，自然受到神宗的賞識，籌措變法計劃。熙寧二年（公元

1069 年）到熙寧九年（公元 1076 年）的 8 年，王安石等人圍繞富國

強兵這一目標，推出一系列改革措施，史稱「熙寧變法」或「王安石

變法」。「王安石變法」的政策內容包括經濟、軍事、及教育三方面，

但重點仍是在增加收入的經濟政策。 

軍事方面，變法側重於精簡軍隊、裁汰老弱，及合併軍營。如

在北方各路陸續分設 100 多將，每將置正副將各 1 人，選派有武藝又

有戰鬥經驗的軍官擔任，專門負責本單位軍隊的訓練，目的是要使兵
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知其將，將練其兵，提高軍隊的戰鬥素質（稱為將兵法）。又在鄉村

住戶中每十家（後改為五家）組成一保，五保為一大保，十大保為一

都保，並分設保長、大保長和都保長，同保人戶互相監察。農閒時集

中訓練武藝，夜間輪差巡查維持治安。目的是為了防範和鎮壓農民的

反抗，以及節省軍費（稱為保甲法）。 

教育方面，改革包括兩項，一、改革科舉制：廢「明經」科，

「進士」科免試詩賦，專試經義策論，並以王安石所著的《三經正義》

以為經義考試的標準，又設「明法」科，試律令及刑統大義；二、整

頓學校制度：立「三舍法」，太學生依學習進度分三等級，新生入學

者為「外舍」，然後根據月考及年總考成績，可分別升至「內舍」及

「上舍」。 

「王安石變法」是用現代經濟金融政策來改造財政，達至斂財

目的的一套「新法」。因此大部分新法的措施都針對經濟項目，而這

些經濟措施很多並非王安石首創，以往的朝代也曾在變革運動中推行。

這裡分點說明這些經濟政策。 

1.  均輸法。各地供應京城皇室、百官、軍隊所消費的物品，讓

各地轉運使除將京城缺乏的物品輸京外，其餘都在當地出售，並將所

得購買更多在京城不易到手的貨品運到京城出售牟利。此法旨在按照

「徙貴就賤，用近易遠」的原則，達到節省不必要的運輸費用，而且
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可以避免給富商大賈操縱物價，控制市場及囤積居奇。此法最早在漢

武帝時推行的「新經濟政策」所採用，到唐朝成為定制，當時在各郡

置均輸官，負責管理、調度從郡國徵收來的租賦財物，達到「斂不及

民而用度足」。 

2.  募役法，又稱免役法。廢除原來按戶輪流充當衙前等州、縣

差役的規定，改由州縣官府出錢雇人應役，各州縣預計每年雇役所需

經費，由民戶按戶等高下分攤。上三等戶分八等交納役錢，隨夏秋兩

稅交納，稱「免役錢」。原不負擔差役的官戶、女戶、寺觀，要按同

等戶的半數交納錢，稱「助役錢」。此法的用意是要使原來輪充職役

的農村居民回鄉務農，原來享有免役特權的人戶不得不交納役錢，政

府也因而增加收入。 

3.  市易法。在京城設市易務（後改為市易司），以 100 萬貫作

本，負責平價收購商人滯售的貨物，賒貨給商販販賣，也向商販發放

貸款。商販賒貨物及借款，需以財產作抵押，五人以上互保，每年納

息二分。其中以低價收購商人之貨物，其目的是平衡物價，達到「通

有無、權貴賤，以平物價，所以抑兼併也」。其實市易法是漢武帝「新

經濟政策」時的「平準法」之擴大，而且早在春秋時期，齊國管仲的

變法中也曾應用。 

https://zh.wikipedia.org/wiki/%E9%83%A1
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E9%83%A1
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%9D%87%E8%BC%B8%E5%AE%98
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E9%83%A1%E5%9C%8B
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4.  青苗法。規定把以往為備荒而設的常平倉、廣惠倉的錢谷作

為本錢。每年分兩期，即在需要播種和夏秋未熟的正月和五月，按自

願原則，由農民向政府借貸錢物，收成後加息百分之二十。其目的在

於使農民在青黃不接時免受兼併勢力的高利貸盤剝，並使官府獲得一

大筆「青苗息錢」的收入。青苗法與市易法都是根據現代金融學的原

理，推行放款及融資等業務。此法源於唐太宗時由政府參與高利貸活

動的「公廨錢」制度，唐代宗時已有「青苗」之名，當時的目的是政

府藉此獲得發放官員薪津之銀兩（「稅青苗錢以給百官俸」），到宋

仁宗時陝西轉運使李參在陝西也有發放青苗錢的經驗。 

5.  免行法。開封各行商舖原需承擔官府所需物品的供應，但政

府經常被迫用高價收購貨物供官，免行法規定，各行商舖依據贏利的

多寡向市易務（司）交納「免行錢」，不再輪流以實物或人力供應官

府。此後，宮廷買賣物品，都通過雜賣場、雜買務，並設置市司負責

估定物價。 

6.  方田均稅法。此法分「方田」與「均稅」兩個部分。「方田」

就是每年九月由縣令負責丈量土地，以每邊五千尺為一方，按肥瘠分

為五等，登記在帳籍中。「均稅」就是以量田的結果為依據按所估算

之產量徵稅。此法是針對豪強隱漏田稅、為增加政府的田賦收入而發

佈的。「方田」實際上源自宋仁宗年間大理寺丞郭諮和秘書丞孫琳，

https://zh.wikipedia.org/wiki/%E4%BF%B8%E7%A5%BF
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%AE%8B%E4%BB%81%E5%AE%97
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%AE%8B%E4%BB%81%E5%AE%97
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%9D%8E%E5%8F%83
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E9%99%9D%E8%A5%BF


歷史專論六                                   論王安石變法的經濟改革及新法失敗之原因 

6 

在河北肥鄉縣實施「千步方田法」後，開始到全縣各地丈量土地而生

的。 

7.  農田水利法。獎勵各地開墾荒田興修水利，建立堤坊，修築

圩埠，方法是按戶等級高下出資興修。如農戶財力不足，可向官府借

貸青苗錢，按借青苗錢的辦法分兩次或三次償還；同時對修水利有成

績的官吏，按功績大小給予陞官獎勵。凡能提出有益於水利建設的人，

不論社會地位高低，均按其功勞大小酬獎。此法的重點是以改善水利

來發展農業，增加社會財富。 

王安石所推出的所謂「新法」，實際並不新鮮，很多政令都在

前朝曾經實行，後來被放棄而已，原因是這些法令與當時中國的制度

不配合，這亦是「王安石變法」失敗的根本原因。下文將分析「新政」

背後思想的沿革及其演變，並探討中國傳統制度與「新法」在執行上

的衝突，說明「王安石變法」失敗的原因。首先分四點分析「新政」

的背後思想。 

1.  中國自古已關注糧食收成的歉豐使價格高低起伏對百姓生

活造成的影響。豐年穀價必低，穀賤則傷農；歉年穀價必高，穀貴又

會損害工商業者的利益，使社會經濟的發展遇到困難。因此歷來有主

張把穀物價格的波動限定在適當的範圍內，以使農商俱利。首先提出

調節穀價的是春秋時期越國相國的楚人范蠡，他的「平糴法」主張國
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家必須參加穀物經營，當市場上穀價太貴時出售；穀價太低時收購，

這樣便可使物價平穩，稅收也不會短缺。這觀念漸漸擴展到穀物以外

的其他物品，進而開啟政府干預市場運作的先例。 

 到了戰國初年，魏國的君主魏文侯任命李悝為相，主持變法，

李悝將「平糴法」引入變法內，倡導由國家控制糧食的購銷和價格，

「平糴法」的思想正式得以實行。而全面實施「平糴法」是在漢武帝

時代，由國家調控物價的「均輸平準法」在武帝的新經濟政策中推出。

李悝的變法只在當時魏國推行，即現在的山西省，漢室乃大一統的朝

代，因此稱得上是全國性實行此法。漢宣帝時，任大司農中丞的耿壽

昌創議在邊郡設置常平倉，就是用以儲存穀物，達致平抑物價之目的。

期後晉、隋、宋等各朝均設置常平倉、義倉及惠民倉。王安石新

法中的均輸法屬於「平糴法」的一脈相承。 

2. 王安石推出的青苗法，其特點是政府從事放貸業務，市易法

的本意是政府收購商家滯銷的商品，由此幫助他們解困，但最終又演

變成放貸。古代中國政府兼營放款始見於南北朝時的北魏，北魏創建

之初，因遊牧民族鮮卑人行政管理體系不完備，官員沒有俸祿，及至

孝文帝「漢化運動」時增添俸祿制度，但官員們的俸祿過低不敷使用，

他們多向平民放債收息為額外收入來源。到了隋文帝，官營放貸成為

常態，當時借予百姓的錢稱「公廨錢」，雖然楊堅對公廨錢進行了嚴

https://baike.baidu.hk/item/%E9%AD%8F%E6%96%87%E4%BE%AF/762173
https://baike.baidu.hk/item/%E6%9D%8E%E6%82%9D/781470
https://baike.baidu.hk/item/%E8%AE%8A%E6%B3%95/9374297
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格的限制，只能用於為貧困的農人購買種子和度過荒年，但卻與今天

的高利貸並無分別。到唐太宗時「公廨錢」制度依然存在，官府不但

可以對黎民百姓放款，大官也可以對小官放款。唐中葉以後由於中央

政權被各路藩鎮分割，除了軍隊數量不足外，更悲慘的是沒錢，青苗

法就在那時出現，其主要目的就是為政府創造收入。王安石沿襲了這

制度放在他的改革內。 

3. 方田均稅的觀念源於實現公平稅制原則。孟子時代已經提出

了「貢」、「助」、「徹」三種的徵稅方法。「貢」法是按數年來收

成之平均數收取田稅；「助」法是隨年歲好壞而收稅；「徹」法是永

遠固定收取一定的稅率，但每年要調查田畝。孟子認為「貢」法最劣，

因為每年收成之好壞不同，荒年時農民連肥料費都不足，怎能有錢交

納田稅? 「助」法對農民有利，「徹」法最簡單，徵稅過程所消耗的

費用最少。當時的方法是「貢」、「徹」二法並用，因此清丈土地成

為政府定期的工作。 

 西漢末年由於百姓逃荒的關係及土地兼併嚴重，原有的土地

紀錄已失實，東漢光武帝遂實行「度田」，下令各州、郡清查人民佔

有田地數量和戶口、年歲，以便田稅的徵收。自北魏至唐中葉全國實

行以人頭作為分配田畝的「均田制」，該時期政府毋需按時丈田。唐

德宗以後楊炎所推行的「兩稅制」，是ʺ以人丁為本ˮ變為ʺ以畝定稅ˮ

https://baike.baidu.com/item/%E8%97%A9%E9%95%87
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的徵稅方式，而「均田」制度亦已取消，在認田不認人的收稅原則下，

農民擁有田畝數量對稅收的重要性變為顯著。北宋仍沿襲唐的「兩稅

制」，王安石實行方田均稅清丈土地，只是貫徹傳統公平稅負之原則。 

4. 《孟子》一書記載我國古代已有ʺ力役之征ˮ，所謂力役，是

百姓以人力為國家服務的方式體現的一種「力役稅」，吏是賦稅之一

種，所有百姓都要承擔。早在商、周時已有出現。夏、商两代,力役

比較輕微, 每個男丁每年僅服役一至三天；到了周代，力役之法已較

前繁密，已有所謂兵役、徒役、香役、鄉役等；秦、漢時規定 23-50

歲男丁，每年在郡縣或京師服徭役一個月，称「更卒」，在本郡服兵

役一年，称「正卒」，戌边三天，称「戍卒」。漢文帝時晁錯上書主

張富人向國家強納穀物可以拜爵捐官，也可以免除徭役。期後西漢政

府向百姓徵收一種稅收，名曰「更賦」，納了「更賦」便不用參與力

役。自此凡政府財政短缺時，以稅代役便成為一種習慣，從這個意義

上，王安石的免役錢制度無異是繼承晁錯的思想而已。 

王安石的新法一出，不但社會瞬間劣評不斷，連同僚也亦步亦

趨地針對他的新法。縱使王安石可以禁絕民間的反對聲，卻無法使司

馬光、蘇東坡等官員封口，結果造成黨爭，朝中支持新、舊法的官員

勢成水火，因此王夫之說：「王安石是北宋亡國的第一罪人，靖康之

恥的肇始者正是王安石」。有人認為「王安石變法」失敗的原因是法
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令推行過急及用人不當所致，個人認為王安石的失敗乃由於當時中國

沒有建立與其法令相配合的制度，故在執行時產生與每項法令動機相

違的結果。如前所述「王安石變法」是用現代經濟金融政策來改造財

政，然現代的經濟政策需有一套制度支援不可，這些制度包括以下四

項：公平及獨立的司法制度與法律，私人企業主導經濟活動，輔助性

的服務行業，及現代的經理人管理制度。下面將分點加以敍述。 

1.  現代經濟是在尊重私人財產權、維護專業分工與保障公平交

換下運作，要人們重視這些條件，完善的法律制度是不可或缺，這套

制度稱作「商法」。它的功能是當出現糾紛時，可據此作出判斷各人

的權責；而且獨立的審判制度能夠確保公平的判決。中國自古雖有成

文律令，但這些法律只針對殺人或盜竊等行為的仲裁，古代中國社會，

對於私人間的紛爭，是在鄉、鄰、里間以儒家思想為指導原則，由家

族長輩予以調解，至於商業運作，並無「商法」作依據，因而對財產

權的尊重及分工交換也沒有保障。 

 王安石整個變法中最看重的是青苗法，其他的法令，如市易

法及農田水利法，最終都是國家向商人及農民放貸為其目的，然而最

受激烈反對的也是青苗法。原因是在放貸過程中，遇上違約的情況，

由於缺乏完善的法制，很多時由官員自訂規則，向違約的百姓施以嚴

苛的懲治，漸漸地造成社會對新法的不滿及反對。 
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 免行法的推行正是由於缺乏保障公平交易的法規，官府被迫

向京師各行商舖以高價收購政府所需的物品而導致。此後政府設置市

司負責估定宮廷買賣物品之價格，並自行在市場上買賣。這又出現政

府參與經濟活動的不良產物，而且有與民爭利之嫌，加劇大眾對新法

的反對。 

2.  現代商業組織全是使用私人資本開業及經營，所以一切經濟

活動都是由私人企業作主導，政府不會參與經濟活動，因為政府是政

策的制定者，所有法令包括商業法令都是出自政府，假如政府參與經

濟活動，難免會產生傾向政府利益的法規，結果對經濟運行造成不公。

再者政府是由官員所組成，如果政府參與經濟活動，如經營企業，官

營企業的管理者必然從政府官員中挑選出來，由於官營企業的虧損，

對於管理的官員之利益沒有直接關係，即使企業虧損或盈利仍然收取

當官的俸祿，因此官營企業的管理者往往會利用職權謀取個人利益。

當然官營企業的經營效率低下更是不言自明了。 

 均輸法賦予政府將地方「上供」的物資在各地出售的權力，

根據青苗法及市易法，政府又介入借貸行業。這些都是政府參與經濟

活動的舉措。均輸法下，政府在市場買賣的商品常以低於市場價格購

入但高於市場價格售出，原因是主理的官員圖謀個人利益之故，很多

時這種做法都是官員利用職權來逼迫百姓而達成。 
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 青苗法及市易法的原意是向貧農及缺乏資金的商人借貸，幫

助他們解決燃眉之急。後來由於主理的官員知道假若辦不成借款，就

沒法從中搾取個人利益，因此他們也不考老百姓是否真的需要借貸，

就強行把錢糧攤派給他們，然後到期要求他們歸還本息。結果利民政

策變成擾民工具。 

3. 現代企業運作過程中，往往需要透過一些服務行業來輔助這

些企業的營運，才能在經營上達致相得益彰之效果。例如保險及銀行

便是輔助企業運作的服務行業。通常企業之間交易時，買賣雙方或會

存在一些風險，假如購買了保險，因風險所造成的損失，便由保險公

司承擔，由此降低經營的不確定性，企業的投資也更多元，經濟也因

而得以發展；銀行在企業集資方面及業務營運上都是要好的幫手，企

業需要資金，可向銀行籌集，現代絕大多數企業，它們的股本都是透

過銀行向公眾募集而來的，另外銀行的外幣兌換、信用狀開狀和轉開、

發行滙票及支票等業務等，都是對企業經營不可多得的輔助服務。但

在北宋王安石時期，這些服務行業還沒有出現，當一套以現代經濟金

融概念來組成的新法推出，有關服務性質事業卻未能事前建立起來，

新法失敗可說屬於必然的結果。 

 青苗法後來在部分地區的實際年利率，高達百分之一百至三

百，其原因是缺乏保險業來規避風險。因為原先政府借出的青苗錢，
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大部分貧苦百姓最終都沒有能力償還，造成壞帳，由於政府無法透過

購買保險來避免壞帳損失，故將利息提高以抵銷所需承擔的風險。 

 正如前述，「王安石變法」之目的是增加財政收入，即斂財。

當政府從農民收到的「免役錢」及從商人收到的「免行錢」後，由於

缺乏現代銀行制度，增加的財富無法將之滾存生利，唯有借予百姓收

息獲取額外收入。這解釋了青苗法的推行層面如此廣泛及迅速的原因，

後來該法的流弊造成社會的巨大影響，使人們對青苗法產生強烈不滿，

而新法的其他政策也不能獨善其身。 

 順帶一提，假如當時存在現代銀行制度，農民在青黃不接時

也可以向銀行借貸，毋需政府直接經營放貸業務，政府只需為農民作

擔保，這樣便可避免政府參與經濟活動，干預市場運作之弊端。 

4. 現代企業管理強調企業經營者的技能，稱為管理知識，如會

計財務學、運籌學、統計學，及管理學等知識。不獨私人企業需要這

些知識，對公營的政府組織也不可缺少。政府官員掌握了這些知識，

對於處理財政規劃、稅收管理、發布政令等就會更能得心應手。這也

許是學者黃仁宇所指的「數目字管理」，擁有經營管理知識，就能做

到「數目字管理」。可惜不用說北宋初年缺乏這些知識，就是西方同

時期，此等知識還僅在起步階段。 
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 王安石的均田方稅法，在丈量土地的過程中由於統籌的官員

們不能做到「數目字管理」，衝量方法缺乏系統及計劃，致多年仍未

把全國所有土地完成處理，導致利民政策難以全面實施。又農田水利

法，這本來應該是最直接能影響生產的一條，技術提高，生產發展，

老百姓和國家都受益。但是，現實中的情況是沒有有效的監管制度，

各級官吏弄虛作假，以勞民傷財告終。 

綜上分析，王安石的整個變法都是聚焦在經濟改革上，目的是

增加財政收入。然而這些屬於現代金融經濟原理的政策，必須有特定

的制度配合才能成功。因此，從這個角度看，「王安石變法」失敗的

原因，並非政策不能針對時弊，也不是人、事兩者不協調，而是基礎

制度的不配合。 


