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长期以来，历史教科书和汗牛充栋的历史著作，

对宋朝解读颇有点片面性，如积贫积弱，武功不昌，

屈辱苟且……不一而足。其实，这仅是宋朝的一面，

宋朝的另一面：它是中国历史上最富人道主义精神

的王朝！有“宽饥民罪”的司法传统：“凡因饥持杖劫

人家藏粟，止诛为首者，余悉以减死论。”[1]有学者所

乐道的“不得杀士大夫及上书言事人”，而最突出的

是有宋一代建立了中国历史上从“摇篮到坟墓”的生

老病死全覆盖的社会保障救济体系。

生老病死全覆盖

据《宋会要辑稿·食货》记载：国家置福田院、居

养院、安济坊，给常平米；路上遇到饥寒交迫“僵仆之

人”，“无衣乞食者，许送近便居养院，给钱米救济。

孤贫小儿可教者，令入小学听读”，而被“遗弃小儿，

雇人乳养，仍听官观、寺院养为‘童行’(未领度牒的

少年出家人)”，待其长大后由他们自行决定去留；又

置漏泽园安葬无地无钱的贫民。

据此，我们得知宋朝社会保障机构有福田院、居

养院、安济坊与漏泽园等。福田院设在首都东京(今
河南开封)，由开封府直接派人管理。收养对象为首

都一地的老幼残疾且无依无靠的贫困人口。之所以

称“福田院”，是佛教传入中国后，有所谓三福田之

说，即以供养父母为恩田，供佛为敬田，施贫救苦为

悲田。佛教用语统称“福田”。佛教徒相信“轮回报

应”“因果报应”，认为救济穷人、积德行善能使自己

得到好报，即“行者得福”。故福田又称之为佛教徒

的功德田。初期仅有东、西两福田院，满足不了需

求。宋仁宗嘉祐八年十二月诏书中谈及东京福田院

初设情况，要求扩建：“京师老疾孤穷匄者，虽有东西

福田院给钱米，才二十四人，可别置南北福田院，并

东西各盖屋五十间，所养以三百人为额，岁出内藏五

千贯给之”[2]。初期每院仅收养24人，这对有百万人

口的首都来说，几乎可以忽略不计。这种情况到宋

仁宗时得到改变，嘉祐年间(1056-1063年)增设南、北

福田院，四个福田院共计可收养 1200余人。每当寒

冬来临，朔风呼啸，大雪纷飞之时，京城开封府的主

要官员，必须到大街小巷巡视，发现无依无靠或流浪

街头的老人，失去双亲的儿童，街上乞丐，都一律收

容到福田院中。福田院收养的人数平时虽然仅能容

纳1200人，但在寒冬季节则不受此限，各福田院都必

须尽力收养，安排不下的由政府出资让房屋多者协

助安置。气候转暖，或所收养之人一旦自身状况有

所改善，可以自己行动时则回归原居所，以便空出的

房屋继续收养“老疾孤穷匄者”。四所福田院所需费
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用最初每年在 5000贯以上，这笔开支由皇帝直接掌

管的负责供应皇室、补助军国之用以及赈济灾荒的

内藏库列支。后来随着收养人的增多，每年所需费

用超过8000贯，最高时年支出12000贯，内藏库不足

支出，这才改由从地方的施利钱中划给。为了防止

贪腐，保证供给不至短缺，福田院必须每天统计上报

收养人数，按收养人数多寡领取钱米供给。[3]

南宋府城(临安)之图(图右侧中有养济院。
选自南宋周应合《景定建康志》，南京出版社2009年版)

居养院、安济坊到宋徽宗时(1100-1125年)最为

普及完善，遍及全国各州郡，他下诏“置安济坊养民

之贫病者，仍令诸郡县并置”[4]。凡是有1000户以上

的城镇都须设置。居养院属于综合性收养机构，收

养对象与福田院相同，主要是孤寡老人、残疾人士、

弃婴与孤儿。到南宋时发展出专业性的收养机构，

如专门收养鳏寡孤独老人的安老坊、安怀坊、安济

院，名称不同，性质一样，即今之福利养老院；收养弃

婴与孤儿的婴儿局、慈幼庄、慈幼局、及幼局，虽名称

不同，皆今之儿童福利院。有的地区福田院也收养

儿童。由于首都东京的福田院收养人数有限，宋徽

宗崇宁元年(1102年)要求“京师置居养院以处鳏寡孤

独，仍以户绝财产给养”[5]，即首都也参照地方社会保

障制度做，在福田院之外再设居养院。崇宁四年宋

徽宗再次下诏敦促各州府建立养老机构。其经费保

障主要来自两个部分，一是将无人继承的户绝的财

产(主要是田产)归公，田产收入不做他用，一律划拨

给居养院。二是不足部分由政府从常平钱利息中拨

给。 [6]后又再次下诏强调京师必须设居养院、安济

坊：“京师根本之地，王化所先，鳏寡孤独与贫而无告

者，每患居养之法施于四海而未及京师，殆失自近及

远之意。今京师虽有福田院，所养之数未广，隆寒盛

暑，穷而无告及疾病者，或失其所，朕甚悯焉。可令

开封府依外州法，居养鳏寡孤独，及置安济坊，以称

朕意。”[7]皇帝重视，事情就好办，所以，宋徽宗时期，

全国各地养老福利机构都比较完备。像江西的吉州

共有八个县，七个县较早地建立了养老济贫机构，唯

独吉水县尚未建成养老济贫机构，县丞黄闲引以为

耻，请求县令和常平使者批准，在城南选择官屋十

间，每年拨米五十斛，建立名为“安乐院”的福利养老

院，使得吉水孤寡老人得以安度晚年。[8]有的居养院

因为地方官重视，规模宏大，经费有保障，管理到位，

一切都井井有条。像南宋时的苏州居养院，收养了

许多孤寡老人与孤儿，有房屋65幢，310间居室。房

屋整齐排列，每排房屋之间有长廊相连，便于来往。

因收养的孤寡老人与孤儿多，钱米支出大，苏州地方

政府遂专门拨给官田 1600亩，出租给少地无地之农

人，每年得租米700石作为居养院开支。居养院中设

置仓库，凿有水井，并有僧入主持老人医药及死后安

葬事务，成为当时地方养老院的典范。[9]

宋朝福田院、居养院收养老人的年龄标准，在宋

神宗时规定，以60岁以上为限。到宋徽宗时一度把

年龄降至 50岁以上 (后仍定为 60岁)，条件更为宽

大。 [10]钱米是每人每天配给口粮米 1升(合今 1斤 1
两)、钱 10文，可以基本维持温饱。每年的十一月到

来年的正月，因天气寒冷，每日增发5文，作为购买柴

炭取暖之用。80岁以上老人还可享受政府特殊政策

予以照顾：除配给口粮钱米外，另给柴炭钱若干；90
岁以上老人每天另外增加酱菜钱20文，夏季发放布

衣，冬季发给“衲衣絮被”。对百岁老人的照顾在宋

徽宗大观二年(1108年)得以明定。那年在荆南府枝

江县居养院中，发现一名已经101岁叫咸通的老人。

知府席震迅速上奏朝廷，请求对咸通予以额外照顾，

在原供给基础上每天再添给肉食钱30文，冬季发绵

绢衣被，夏季单绢衫裤。席震还建议全国居养院对

百岁以上老人都给予同样的照顾，以示朝廷的惠

民。宋徽宗同意了席震的请求，把奏章批转全国各

地遵照执行。从那以后，凡百岁以上老人，官府增发

肉食酱菜钱30文，夏季发给“单绢衫绔装”，冬季发给
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“绵绢衣被”。 [11]当时律令还规定：“诸祖父母、父母

年八十以上及笃疾者，每人给一丁侍。”[12]有男保姆

做家政护理，给平民百姓如此优厚的社会福利，这在

中国历史上并不多见。

到了南宋时期，宋朝的社会保障得到更加充分

的发展。据宋高宗绍兴二十六年(1156年)的统计，仅

杭州临安府一地，每年用于收养和救济老人的支出，

就达钱米十多万。[13]

收养于福田院、婴儿局、慈幼庄、慈幼局、及幼

局、钱米所的儿童保障标准是成人的一半，即日给米

0.5升等。由于南宋政府重视建立慈幼机构，要求

“天下诸州建慈幼局”，遂涌现出一些规模较大的幼

儿收养所，如临安府(今浙江杭州)、宝庆府(今湖南

邵阳)、无为军(今安徽无为)、平江府(今江苏苏州)、
临汀郡(今福建长汀)、建康府(今江苏南京)、江阴军

(今江苏江阴市)、抚州(江西抚州)等地的慈幼局。官

府不仅建慈幼局收养弃婴弃子，而且民间有愿抱养

为子女者，还每月给钱 1贯、米 3斗，直到 3岁。[14]像

建康府慈幼局更名及幼局后，条件更优于其他各

处。当时规定，凡收养遗弃于本府城内外小儿的，

政府“先支抱养钱”，再按月支付钱米；如“遗弃之

时，恐未便有人收养，遂先雇乳妳四名”，每月全额

支付钱米；“如有愿就乳妳之家接续抱养者听，月给

照支”。[15]

宋朝的医疗济贫机构叫医药惠民局。北宋时创

立，由病院、治疗、药局三个系统组成。其中，安济坊

主要承担病院的职责，还有一些地方官在所辖之地

另外专设病坊。在京师治疗主要是由翰林医官院和

太医院两个单位负责，在地方则由政府聘用的郎中

负责。翰林医官院和太医院医官平时除承担皇室诊

治外，还为百姓诊治——尤其是在疾疫流行期间。

药局是和剂局和惠民局的统称，负责“掌修合良药，

出卖以济民疾”[16]。具体分工：和剂局设于首都，负

责首都地区的医疗济贫；医药惠民局除首都外，全国

各州县普遍设置。南宋时医药惠民局改称太平惠民

局。名称虽不同，性质却相同，就是皆属国家开办的

免费治疗诊所(医院)，收治家境贫寒、孤寡无助者，并

在瘟疫时负责发放免费药物。

安济坊作为专门性的扶贫机构，其职能就是负

责收治家庭贫困的病患者。宋朝规定举凡1000户上

的村镇都必须设置安济坊。除这些硬性法令规定

外，一些地方官员在当地也尽财力所及，创办救济机

构。如赵忭任职越州创办越州病坊，苏轼任职杭州

时创办安乐坊，收治家庭贫困的病患者。苏轼上调

翰林院，一位曾得到苏轼帮助的官员馈赠苏轼银150
两、黄金5两。苏轼既不愿接受这笔钱，又不便拂逆

朋友的盛情，于是把这笔钱转送给杭州安乐坊，“用

以助买田，以养天民之穷者”[17]。

漏泽园，乃国家免费公墓，既安葬无名尸体，也

允许无地无钱的贫民安葬自己的亲属于此。政府对

所有贫困民人安葬死去的亲属，不仅免费提供墓地，

而且给以殡葬费；对无名尸也规定了支出标准：“于

京畿近郊佛寺买地，以瘗死之无主者。瘗尸，一棺给

钱六百，幼者半之”[18]，经费由左藏库支出。说到漏

泽园最初的出现，与一位官员的一次经历有关。徐

针灸铜人

(高213厘米，明仿宋铸制)

新铸铜人腧穴针灸图经刻石
(残件，明仿宋制，1971年
发现于北京明代城墙内)
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度在《却扫编》中说，元丰年间，自己的外祖父陈向在

朝任官，一次奉命巡视开封府界，留宿在野外的庙

中，半夜忽被外面汹汹的人声惊醒。点烛探视，却见

庙外累累骨骸，幻化成各种形状，如泣如诉。陈向心

中酸楚，回朝复命时奏请神宗下诏收葬这些尸骨。

神宗命陈向即刻前去办理。陈向共收葬尸骨八万多

具，令人挖沟垒坎，编制图册，在墓地旁规划佛寺，聘

请僧人为之超度。后来政府规定每“葬及三千人以

上，度僧一人”[19]，并下令在城郊四邻划出不宜种植

之地，直接“给钱瘗民之不能葬者”[20]。明神宗时下

诏：全国诸州军在每年春首，“告示村耆，遍行检视，

应有暴露骸骨无主收认者，并赐官钱埋瘗，仍给酒馔

酹祭”[21]。自此形成定制，凡无地无钱的贫民死后无

法入土为安的，皆由官府出资安葬在政府所购之地

内。宋徽宗时蔡京将其定名为“漏泽园”。[22]根据《宋

史·食货上六》的记载，宋朝的漏泽园规模都不小，占

地少则300余亩，多则500余亩。当时还规定葬于园

内的一律给地九尺，深埋地下三尺以下，方砖刻字，

立碑编号。到北宋末年仅首都东京郊区两处漏泽

园，就安葬了贫困死者13万多。

宋高宗南渡，“民之从者如归市”，遂一如北宋，

“若丐者育之于居养院；其病也，疗之于安济坊；其死

也，葬之于漏泽园，岁以为常”。 [23]也就是说宋朝南

渡后，虽然偏安江南一隅之地，其社会保障制度并没

有因此而变化，保持了制度政策的连续性。

宋朝社会保障还有值得大书特书的一项功绩，

是对妇女的照顾保障。在男尊女卑的传统社会这是

非常难能可贵的。宋朝有专门的女户照顾，这就是

免役政策，即无丁男的女户家庭，可以免除差役。差

役在北宋时期是一项极重的负担，能够得到免除徭

役的照顾，这是一项相当优待的政策。不过，在王安

石变法期间，为了增加政府财政收入，曾经一度下令

无丁男的女户也须缴纳免役钱，实际上取消了女户

免除徭役的优待政策。宋哲宗元祐(1086-1094年)后
一切又复归旧制。取消女户优待政策，这是王安石

变法的一大失策。一般说来，女户在全国人户中是

少数，取消优待，收取免役钱，政府能增收多少？倘

若某地区女户不少，取消女户优待，引发民怨，使得

变法失去这部分人的支持，岂非得不偿失？对妇女

的关爱，还有值得一提的是妇女从怀孕的第五个月

开始，到生下孩子，可从政府领取七斗米，孩子满周

岁时再领取三斗。[24]

宋代竖穴土坑墓(属贫民公共墓地，即官方设置漏泽园。
2011年发现于邯郸市磁县。总面积约5万平方米)

多管其下的蠲免与仓储备荒体系

在宋朝320年中，蠲免、赈给、赈粜、赈贷、工赈、

粥厂等赈济政策都是社会保障救济体系的组成部

分。蠲免是民户受灾后最先进行救济的措施。按照

规定，民户凡受灾到一定程度，都可以享受政府规定

的不同等级的赋税蠲免。这是保障生产力的举措。

宋太祖开宝元年(公元968年)，“诏民田为霖雨，河水

坏者，免今年夏税及沿征物。”[25]宋太宗淳化元年(公
元990年)，“以乾郑二州、河南寿安等十四县旱，州蠲

今年租十之四，县蠲其税。”[26]对因战争给农户造成

损失的，政府也给予赋税蠲免。宋太宗雍熙四年(公
元 987年)，“蠲河北雍熙三年以前逋租，敌所蹂践者

给复三年，军所过二年，余一年。”[27]对因匪贼受害严

重的民众，也给予蠲免。庆历四年(1044年)，“免衡道

州、桂阳监民经徭贼劫略者赋役一年。”[28]

赈给是给受灾民户无偿提供米面、衣被等实物

与钱钞，凡受灾损害达到五成以上的重灾户，均可得

到赈给。宋太祖建隆三年(公元 962年)“蒲、晋、慈、

隰、相、卫六州饥，振 (赈)之。”[29]宋徽宗“大观三年

(1109年)，江、淮、荆、浙、福建旱 ......发粟振(赈)之。”[30]

仁宗景祐三年(1036年)“虔、吉州水溢，坏城郭庐舍，

赐被溺家钱有差。”[31]富弼知青州，“择公私庐舍十余

万区，散处流民以廪，活五十余万人”。[32]在宋代救灾

标准高于社会保障，规定灾荒期间的赈给，一般是“壮

··87China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



社会保障制度 2018.6
SOCIAL SECURITY SYSTEM

者人日二升，幼者人日一升”[33]，是社会保障的一倍。

赈粜主要对象是城市贫民。凡粮价过高，城市

贫民无法维持基本生活时，政府往往从常平仓中调

出粮食减价出售给城市贫困人户。这与西汉武帝时

平抑物价的平准法中平抑粮价类似。西汉时平准法

规定“以谷贱时增其价而籴，贵时减其价而粜”[34]。

宋仁宗“庆历元年(1044年)，十一月，以京师谷价踊

贵，廪一百万石，减价出粜，以济民”[35]。宋神宗“熙

宁八年(1075年)，吴越大饥，赵忭知越州 ......出官粟

五万二千余石，平价与民”。神宗下诏：“发运司体实

淮南、江东、两浙米价，州县所存上供米毋过百万石，

减直予民，斗钱勿过八十。”[36]宋哲宗元祐八年(1093
年)从常平仓“出钱粟十万，振流民”[37]。宋高宗“建炎

三年(1129年)二月，出米十万斛即杭、秀、常、湖州，平

江府，损直以粜，济东北流寓之人。”[38]宋孝宗淳熙九

年(1182年)，“出南库钱三十万缗，付浙东提举朱熹，

以备振粜。”[39]

赈贷是灾荒年政府低息或无息贷款给灾农，助

其恢复生产。宋真宗“乾兴元年(1022年)，二月诏，

苏、湖、秀州民饥，贷以廪粟。”[40]但民众有担忧，即使

低息往往也有二分；倘若有官吏执行时枉法所为，百

姓更不敢求贷。故在整个宋朝民众对赈贷并不踊

跃，贫苦民众更希望直接得到赈给。因此，这一措施

推行中并不普遍。

工赈，也就是以工代赈。如景祐元年(1034年)，
宋仁宗下诏：“募民掘蝗种，给菽米。”[41]这是因为去

年飞蝗肆虐，所至遗种，恐春夏之交大量滋生，故令

百姓到田地中攫取蝗仔，一升蝗仔给豆米五升。农

业灾害除了水旱就主要是蝗灾。此举不仅是以工代

赈，增加农民收入，更重要的是防患于未然，不至于

因蝗灾给农民造成再次损失。而数年后“蝗为害，又

募民扑捕，蝗子一升至易菽粟三升至五升”[42]。宋神

宗熙宁五年(1072年)遭遇灾荒，下诏司农寺(掌粮食

积储、仓廪管理及京官禄米供应等事务)出常平仓粟

十万石，拨至今江苏南京，安徽宿州、亳州、泗州，让

当地政府招募饥民疏浚河道。以工代赈，饥民有活

干，有饭吃，不坐等政府送粮救济，就可以有尊严地

活下去。以工代赈还解决了兴修水利这样的大型工

程，一举两得。次年神宗还下诏，明令从今开始，除

正常的救济外，各级政府需统计本行政区域内有哪

些农田水利方面的工程，需要多少劳力，做好规划，

凡遇灾荒之年，即以常平仓之钱粮，招募饥民以工代

赈，由此形成制度。此诏下达，各地方政府照此办

理，不必事先上奏待令。如熙宁十年(1077年)，黄河

在澶州决口，河道南移，导致次年北方大水，两年遇

灾，流民所到之处，沿县地方政府大量招募身体强壮

者参与黄河修治与政府工程，以工代赈，民心安定，

那两年的大灾没有造成社会动乱。

除此之外，还有诸多辅助性的救灾措施，包括设

粥厂、准许进入禁捕山林捕猎、罢官籴、弛禁榷、减商

税、禁遏籴以及募兵等。也鼓励民间力量参与救济，

主要是劝分。劝分又称劝粜，乃国家于灾荒年间劝

谕富人无偿捐赠，赈济贫困人口。为了鼓励劝分，政

府实行出粜赏爵。宋太宗淳化五年正月，诏令民间

出私储予官府赈贷饥民者可得爵赏：“诸州军经水潦

处，许有物力户及职员等情愿自将斛斗助官中赈贷，

当与等第恩泽酬奖；一千石赐爵一级，二千石与本州

助教，三千石与本州文学，四千石试大理评事、三班

借职，五千石与出身奉职，七千石与别驾，不签书本

州公事，一万石与殿直、太祝。”[43]大中祥符九年(1016
年)九月，诏令民间用私储直接赈济贫民者，给予爵

赏：“灾伤州军，有以私廪振贫民者，二千石与摄助

教，三千石与大郡助教，五千石与八千石第授本州文

学、司马、长史、别驾。”[44]天禧元年(1017年)，再次确

定纳粟补官制度。在这段时间，还制定了对劝分有

功官吏起家行奖励的措施。南宋时，由于国家财力

日窘，对劝分奖励更优厚。如捐粜三千石至二万石

以上，无官人给予守阙进义副尉至取旨优与推恩的

赏赐，捐粜同上数额，有官人给予文臣减二年磨勘、

选人循一资、武臣减二年磨勘一次名次的奖励。 [45]

这种做法无疑于饮鸩止渴。对此，宋统治者并非不

知，《宋史·食货上六》记载说：“岁有水旱，发常平义

仓，或济或粜或贷，如恐不及。然当艰难之际，兵食

方急，储蓄有限，而振给无穷，复以爵赏诱富人相与

补助，亦权宜不得已之策。”

其中影响最大的当属灾荒年的募兵。宋朝实行

募兵制，所募对象主要是流民和饥民。宋太祖曾明

确说：“可以利百姓者，唯养兵也。方凶年饥年，有叛民
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而无叛兵；不幸乐岁而生变，则有叛兵而无叛民。”[46]

在养兵以自固的方针指导下，逢灾荒之年招募流民

饥民为兵，灾荒不断，募兵不断，有时一次就为此募

兵数万。如宋仁宗庆历五年(1045年)，河北大水，难

民四处流亡，当地长官富弼动员救灾，一次就募上万

饥民为兵。 [47]宋朝冗兵与这一国策有相当因果关

系。宋初太祖时有兵共37万，到英宗治平年间(1064-
1067年)达118万。[48]一百年增加了三倍有余。据专

家研究，两宋“遭受各种灾害，总计八百七十四次。

最多的是水灾，达一百九十三次；其次是旱灾，达一

百八十三次；再次是雹灾，达一百零一次。其余风灾

有九十三次；蝗灾有九十次；歉饥有八十七次；地震

有七十七次。此外还有疫灾三十二次；霜雪之灾十

八次。两宋灾害频度之密，相当于唐朝，而其强度与

广度，则更甚于唐代。”[49]这些灾荒给人民造成极大

的苦难，逢灾，往往少则几十万人多则数百万人家破

人亡，沦为饥民流民，四处流浪乞讨。每逢灾荒年的

募兵，虽造成了冗兵，但对政权来说，有宋一代从未

发生过大规模流民、农民起义也是事实。虽不时有

小股起事，如王小波李顺(因政府的专卖制度垄断茶

叶等销售造成的)、宋江、方腊、钟相杨么，然而无一

不是“其兴也勃焉，其亡也忽焉”。灾年募兵是利害

相间，但对宋王朝来说仍是利大于弊。因为饥民流

民中确有“犷暴之民”，政府灾年募兵，“收隶尺籍，虽

有桀骜恣肆，而无所施于其间。”[50]老一辈的学者对

宋朝的募兵制是持否定批评态度的。[51]笔者认为对

赵家一姓的宋政权来说是利大于弊。

中国历朝历代都有仓储备荒制度。宋朝在继承

历朝备荒仓储制度的基础上，建立了以常平仓、义仓

为核心的仓储备荒体系。这些仓储常年仓本充足，

运转良好，其中尤以常平仓为最。因为皇帝很重视

常平仓的储粮。如宋太宗雍熙二年(公元 985年)下
诏：“诸道转运使及长吏，宜乘丰储廪以防水旱。”[52]

常平仓除上述平抑粮价外，另一重要功能就是救灾

济民。此政策至南宋都未改变。如高宗绍兴三十一

年(1161年)“给三衙卫士行在贫民钱及薪炭，命常平

振给辅郡细民。”[53]宋朝规定每县及县级以上行政区

域都必须独自设立常平仓，平抑粮价，以担负虫患水

旱灾年的救荒。

义仓制度也比较完善，凡地方州县以及各级行

政中心所在地都普遍设有义仓。义仓又名义廪、社

仓。义仓是以救灾自助为目的的民间储备，乃民间

自办，且早于常平仓。常平仓是官办。除常平仓、义

仓外，北宋时期还建立有惠民仓、广惠仓。惠民仓主

要作为常平仓的补充，广惠仓主要重在日常济贫。

凡各州郡经常性的济贫活动主要由广惠仓举办。如

“惠养乞丐法”规定的所需开支，皆由广惠仓承担。

生老病死全覆盖的社会保障救济制度使宋王朝

享祚320年
宋朝重视民生，实行的是广覆盖的社会保障救

济制度。朝廷为了保证这一制度的推行，一是尽力

选择有爱心敢于负责任的官员充任地方长官。如范

仲淹的次子范纯仁任庆州知州，正值秦州一带闹饥

荒，他自行打开常平仓放粮赈济灾民。下属官员请

求先上奏朝廷并且等待批复，再行开仓济灾。范纯

仁说，等到皇帝批复时就来不及了，我会独自承担责

任，与各位无涉。又有人指责他救活的灾民数字不

符合实际，有虚夸。皇帝派人来查。此时正逢秋季

丰收，百姓说，是范大人救活了我们，我们怎能连累

范大人，于是昼夜不停地争着送粮入仓。等到使臣

抵达庆州时，常平仓的粮食已经如数填上了。 [54]范

纯仁此举开创了宋朝救灾制度的先河——自此以后

皇帝准许大灾之时地方官“先斩后奏”——先行开仓

救灾，再报告朝廷。这就给了地方政府自主权，调动

了地方官的主动性。史书称之为“一时牧守，亦多得

人”[55]。朝廷对抢粮者宽贷，减免死罪。地方官先斩

后奏开仓放粮济困，宋前期的皇帝都予以支持。宋

仁宗曾说，天下百姓皆吾赤子，一遭饥馑，州县不能

及时救助，饥民走投无路才抢粮；我再捕而杀之，不

是雪上加霜吗？这种认识成为宋制“祖宗家法”，并

沿袭下来。

二是制定法律予以保障。如熙宁年间 (1068-
1077年)颁发的“元丰惠养乞丐法”，成为有关济贫方

面的法律法规。元符元年(1098年)出台的“居养法”，

完善了元丰惠养乞丐法的内容。如增添的一条内

容：凡境内有病卧无依之人，地方里正甚至一般平民

均有责任将其送入安济坊收治。 [56]政府颁布的“安

济法”，规定对贫病患者应进行单独收治。尤其是大
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宋律法《宋刑统》，对宋朝的社会保障救济作了规范，

对救济对象残、废、笃疾以及鳏寡孤独、贫穷老疾都

作了明细界定。如：“诸男女三岁以下为黄，十五岁

以下为小，二十岁以下为中，其男二十一为丁，六十

为老，无夫者为寡妻妾”；“诸一目盲、两耳聋、手无二

指、足无三指、手足无大拇指、秃疮无发、久漏下重、

大臃肿，如此之类，皆为残疾；疾哑、侏儒、腰脊折、一

支废，如此之类皆为废疾；口疾、癫狂、二支废、两目

盲，如此之类，皆为笃疾”。[57]这类规定，既便于各级

官吏操作，也有利于堵绝游手好闲者钻政策空子。

如宋徽宗将收养对象降至50岁时，就有不少不事劳

作的游手好闲者冒籍混入福田院被查出。

南宋临安府行用准伍伯文省铜牌

三是有“宽饥民罪”的司法传统。《续资治通鉴》

卷十七、宋《编年备要》卷五记载：淳化五年，饥民抢

粮被诛杀者众多，尤其是发生在蔡州的抢粮事件，有

抢粮饥民张渚共计318人被捕，按律皆当死刑。知州

张荣与推官(负责狱讼之官)江嗣宗商议后做出了一

个大胆的决定——为首的人杖脊若干，其余从犯全

部打板子后释放回家，不再追究。事情传到东京，宋

太宗非但没有责怪，反而有所感慨，下诏褒奖张荣、

江嗣宗，令其开仓济民。从此以后，在有宋一代形成

“宽饥民罪”的司法传统，重惩首恶，从宽胁从。

四是将其落实执行情况纳入官吏考绩制度中，

对执行不力者给予严厉惩办，并定期派“监司巡历检

察”。官员调任与接任者交接内容之一便是社会保

障制度的执行情况与财务状况。因此，在整个宋代，

广覆盖的社会保障救济制度得到了较好的贯彻执

行，做到了“老幼贫疾者皆有所养，累朝相承，其虑于

民也既周，其施于民也益厚”。[58]可以说“生老病死”

全覆盖，从“摇篮到坟墓”都管起来了。而这正是最

高统治者皇帝重视，“务行养民之政”[59]，建立了相应

的制度保障、严厉考核督查的结果。

中国历史上，宋王朝可谓是个特例。大一统的王

朝，宋之前的秦、西汉、东汉、隋、唐皆亡于“内”——遍

地烽火、大规模的农民起义；宋之后的元、明、清三代

也是亡于“内”——被人民起义所推翻；明代虽有

“外患”——满洲入关，但它仍是被李自成的农民军

推翻的；清代虽有列强入侵，但西方列强的目的是

攫取利益而非灭清。唯有宋朝是亡于“外”——先

是女真族俘虏了宋徽宗、宋钦宗二帝，宋被迫南迁，

最后为蒙古族所灭。究其一个重要原因，即在于宋

朝 320年的民生政策——中国历代王朝中最具人道

主义精神的生老病死“全覆盖”的社会保障救济制

度。国内社会矛盾总能在社会保障救济制度下得到

有效缓释，民众的任何反抗都不能形成气候。
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