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宋代社会救灾制度及其对当代社会保障的启示
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摘要：宋代天灾人祸频仍�战争不断�但由于朝廷重视社会救济工作�因此�终两宋三百多年�社会仍然避免了失控状态�朝
廷对社会的控制还较稳固。所有这一切�与宋朝廷较为完善的社会救济政策密不可分。宋代社会救灾政策具体包括灾前
社会救济政策、受灾时期社会救济政策与平时社会救济政策三部分�其中的思想与实践对完善我国现阶段的社会保障制度
有很强的借鉴意义。
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两宋三百多年间�共有灾害大约二千余次左右�平均每年约六七次�而且灾害的发生具有很强的伴生
性�大多数的灾害都会引起饥荒�毁坏民舍�使民众流离失所�出现大量流民。同时�宋太祖赵匡胤通过陈
桥兵变取得政权�立国之后惟恐“黄袍加身”的历史再演�制定“守内虚外”的国策�即对外采取守势�把注意
力集中于内部问题。在这一基本国策的思想指导下�宋代统治者把具有稳定社会、加强社会控制作用的社
会救济作为长治久安的政策重点。因此�宋代统治者非常重视社会救济工作。在各式各样的社会救济工
作中�宋人已经构建了一套较为完善的社会救济政策体系�见图1。

图1　宋代社会救济政策体系
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　　下面分灾前社会救济、受灾时期社会救济与平时社会救济3部分简要予以介绍。
1　灾前社会救济政策

为了安定社会�维护统治�宋代统治者首先希望从源头遏制灾害的发生［1］。基于这种认识�宋朝廷采
取了一系列防患于未然的措施�主要有兴修水利、灭蝗和完善仓储3个方面。
1．1　重视兴修水利

宋代最频繁的灾害是水旱之灾�因此�兴修水利防范水旱之灾是所有抗灾措施中的重中之重。宋代最
高统治者十分重视兴修水利�认为“灌溉水利�农事大本” ［2］�“修利堤防�国家之岁事” ［3］�一般的官员也重
视水利问题�如苏轼把水利事业视作“事关兴运” ［4］的大事。王安石认为：“养民在六府�六府以水土为终
始�治水土诚不可缓也” ［5］。他还主张选用得力的官吏�趁丰收之时和农闲之际�积极修筑水利设施�以防
灾为主。
1．2　重视灭蝗

除水旱之灾外�当时蝗灾对农业生产危害极大�宋朝也采取积极的预防措施�加以防范。宋仁宗时期�
为了防止蝗过之后�来年再生�朝廷下诏令民挖掘蝗子�并以粟相易进行鼓励。如景 元年（1034年）�仁
宗皇帝下诏：“去岁飞蝗所至遗种�恐春夏滋长。其令民掘蝗子�每一升给菽米五斗” ［6］。熙宁八年（1075
年）�宋神宗下诏除蝗：“有蝗处委县令亲部夫打扑。如地里广阔�分差通判、职官、监司提举。仍募人得蝻
五升�或蝗一斗�给细色谷一升；蝗种一升给粗色谷二升。给价钱者�以中等实值。仍委官视烧瘗�临司差
官复按以闻。即因穿掘打扑损苗种者�除其税�仍计价�官给地主钱谷�毋过一顷。” ［7］南宋淳熙八年（1181
年）九月孝宗颁布严饬捕蝗诏令：“诸蝗初升若飞落�地主邻人隐蔽不言�耆保不即时申举扑除者�各杖一
百。许人告报�当职官承报不受理�及受理而不亲临扑除或扑除未尽者�各加二等” ［8］。从这些诏书可以看
出�宋代历朝皇帝对通过捕蝗防止蝗灾越来越重视。宋仁宗时只是单纯地规定了奖励的条例�并没有相应
的措施。宋神宗时则明确规定了路监司、府州通判和县令必须亲自组织人员进行捕杀�不仅对捕捉到蝗虫
的人员及时进行奖励�而且对因捕捉蝗虫而遭到苗种损失的主人给予赔偿。到了南宋孝宗时�捕蝗诏令变
得更加严厉�蝗虫刚出现时�如发现者没有及时报告�或发现者已报告�有关官员不予受理或已受理没有亲
自组织人员捕杀�以及捕杀未尽的�均要受到杖刑的处罚。
1．3　完善仓储

宋代灾害所造成的后果是多方面的�其中最为常见涉及面最广的是粮食歉收�发生饥荒。因此�宋代
救荒的首要工作是平时广设各种仓储�囤积粮食�以备饥荒之需。正如宋仁宗时期余靖所言：“臣以古者
‘三年耕必有一年之蓄�九年耕必有三年之蓄。无三年之蓄�曰国非其国。’……方今官多冗费�民无私蓄�
一岁不登�逃亡满道�盖上下皆无储积故也。” ［9］宋朝的仓种名目繁多�其中大多是为了防灾备荒而设。诸
如常见的常平仓、义仓、惠民仓、广惠仓、社仓、丰储仓、平籴仓、平粜仓等�不常见的平济仓、永利仓、州济
仓、平止仓、通惠仓、广济仓、籴纳仓等。从这些仓的设置情况看�有由宋廷直接下诏建立�行政关系上直接
隶属中央的仓种�有由各地自行设置�经费及管理都由地方负责的仓种。尽管宋代仓种繁多�但其目的绝
大部分是为了“以备凶灾”、“以平谷价” ［10］。在宋代诸多仓种中�设置最为普遍、作用最大的是常平仓。

常平仓的主要功能集中于两个方面：一是平抑谷价。司马光云：“勘会旧常平仓法�以半岁谷贱伤农�
故官中比在市添价收籴�使蓄积之家无由抑塞农夫�须令贱粜。凶岁谷贵伤民�故官中比在市减价出粜�使
蓄积之家无由邀勒贫民�须令贵籴。物价常平�公私两利�此乃三代之良法也。” ［11］二是以备饥荒。余靖
言：常平仓“每遇灾伤赈贷�使国有储蓄�民无流散者�用此术也” ［12］。

为了确保灾前赈灾钱粮的到位�防止挪用�宋人提出常平仓钱粮必须由专门机构管理�专款专用�三司
及转运司等中央与地方最高理财机关也无权过问与使用。［13］常平仓钱物由司农寺管理�三司、转运司不得
移作他用。
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2　受灾时期社会救济政策
2．1　“尽早”“就地”赈济政策

对于已发生的灾荒�宋人主张应尽早赈济�否则灾荒蔓延范围越来越大�局面就将难以控制。如司马
光主张救济灾民“当于未流移之前早行赈济�使粮食相接�不至失业�则比屋安堵�官中所费少而民间实受
赐”。否则�“若于既流移之后方散米煮粥�以有限之储蓄待无穷之流民�徒更聚而饿�官中所费多而民实无
所济” ［14］。宋人在多年的救灾实践中�已摸索出不少切实可行合乎救灾规律的就地安置措施。如治平四
年（1067年）�河北发生旱灾�流民大量南下逐熟�宋廷乃于京师各门散发米粟给流民。司马光指出：“或闻
河北有人讹传京师散米者�民遂襁负而南来。今若实差官散米�恐河北饥民闻之�未流移者因兹诱引�皆来
入京。京师之米有限�而河北流民无穷�既而无米可给�则不免聚而饿死�如前年许、颖二州是也。” ［15］

2．2　以工代赈政策
宋代赈灾中以工代赈制度也得到广泛采用。如范仲淹知苏州时提出：“荒歉之岁�日以五升（米）�召民

为役�因而赈济�一月而罢�用米万五千石耳。” ［16］这里说的“召民为役”就是召集饥民从事“开畎之役”�即
兴修水利设施。这种以工代赈既解决了灾民的生活困难�稳定了社会秩序�又借此兴修了水利设施�为灾
后恢复生产及以后的防灾奠定了基础�还为国家节约了救灾的财政开支。
2．3　利用价格和税收杠杆赈灾政策

灾荒的发生�往往会造成农业大幅度的欠收或无收�形成区域性或季节性的粮食价格落差。这对于商
人无疑是一个牟取暴利的绝好机会。因此�一旦发生灾荒�商人往往囤积居奇�哄抬粮价�以获厚利。对
此�当饥荒发生粮价腾贵时�宋代通常的做法是政府通过两种方式平抑粮价；一是利用行政手段强制规定
粮价的最高限额�超过限额者将受到处罚；二是通过常平仓的平时增价籴买�饥荒时平价出粜来调节粮价。
但是�与传统的思想相反�宋人提出了两种不同的利用价格杠杆赈灾的措施。

宋代商品经济的繁荣�人们开始通过价格杠杆因势利导�利用商人求利的本质�动员他们进行赈灾。
如熙宁中�赵扌卞以大资政知越州�“两浙旱蝗�米价踊贵�饥死者十五六。州榜衢路�立赏禁人增米价。阁
道独榜衢路�令有米者任增价粜之�于是诸州米商辐凑诣越�米价更贱�民无饿死者” ［17］。除了以价格杠杆
外�朝廷还以税收杠杆（主要是减免商税）引导商人往受灾地区运送粮食。其目的是通过让商人贩运粮食
到灾区有利可图�从而解决灾区的粮食供给�达到赈灾的效果。如元符三年（1100年）三月二十六日�“户
部言：‘河北被灾州郡……其行商兴贩斛斗往灾伤去处粜卖�乞依已得朝旨与免商税至五月终。’从之。” ［18］

2．4　禁遏籴政策
禁遏籴是招商救荒的配套措施�即以行政手段保护粮食以商品流通的形式自然聚汇到受灾地区。遏

籴是一种狭窄的地方保护主义�在遇到灾荒时�某一地区由于担心粮食过多流向受灾地区致使本地区粮食
供给紧张而采取的禁止粮食出境的措施。宋代由于水旱无常�各地为了备灾�甚至于丰年稔岁�也往往不
允许本地粮食出境。对此�宋代不少有识之士屡倡“禁遏籴”之议�其比较早的是北宋中期的李觏。李觏看
到了遏籴的不良后果是人为地造成小范围内米价相差至三四倍�更为严重的是丰熟之处农民卖不出米�得
不到需要的钱�灾荒地区人们却有钱买不到米。因此�他主张应以法令的形式废除一切遏籴的规定�使粮
食能自由流通［19］。
2．5　多方筹集赈灾经费政策

宋代在赈灾中�从经费的来源来划分�主要有3种形式�即现钱籴粜、买田置庄收租助粜、放贷生息助
粜。高斯得在《耻堂存稿》卷4《永州续惠仓记》中对此进行了系统评析。他认为现钱籴粜�方法简便�但苦
于贵籴贱粜�不赢利而日见亏损�赈灾经费终将逐渐耗尽。买田收租助粜�经营得好�可保长久。但也有两
方面缺陷：一是经费有限；二是其用于收租助粜之田本身也会遭到水旱之灾�故其作用难以保证。在3种
形式中�高氏觉得放贷收息助粜比较好�如季日希颜在永州设置的续惠仓�其经济后盾是所开设的一个平价
抵当库。每岁之息入�尽拨付为续惠仓之赈粜补贴。从高斯得的评判思想可以看出�宋人已注意到多渠道
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筹集赈灾经费�而且其经费来源已经从纯财政消耗性的方式向自我循环甚至自我增殖方式转变�并且已意
识到自我循环或自我增殖优于纯财政消耗性的方式。

宋代在赈灾中还利用民间力量进行赈济�如劝分［20］。劝分起源甚早�春秋时已有类似做法�但至宋代
才开始大量实行。南宋的黄震提出：“照对救荒之法�惟有劝分。劝分者�劝富室以惠小民�损有余而补不
足�天道也�国法也。富者种德�贫者感恩�乡井盛事也。” ［21］

在宋代劝分思想中�董火胃的“惟以不劝劝之”思想也很有特点。他说：“民户有米�得价粜钱�何待官司
之劝？只缘官司以五等高下�一例科配�且不测到场点检�故人户忧恐�藉以为名�闭籴深藏�以备不
测。” ［22］在此�董火胃认为民户有米�如果价钱适合�他自己会主动卖掉�是不需官府劝谕的。现在民户有米
而不敢出售�主要因官府办理不善。董火胃的“以不劝劝之”�也是抓住一般人趋利避害的本性�因势利导�
运用市场手段�而不是单纯依靠行政手段�使有米之家能在饥荒时主动卖米。
2．6　荒年募兵政策

荒年募兵是宋代间接性赈灾的一项基本国策�其思想来自于宋太祖“凶年饥岁�有叛民而无叛兵�不幸
乐岁而变生�则有叛兵而无叛民” ［23］的名言。庆历八年（1048年）到皇 元年（1049年）�富弼为赈济河北水
灾�即招募了不少流入京东饥民。并且说“既悯其滨死�又防其为盗” ［24］。显然�宋代荒年募兵的指导思想
十分明确�在饥荒时召募强壮者为兵�既防止他们饿死�更重要的是消除他们因无生路而聚集在一起为盗�
影响社会安定与宋政权的统治。

从社会救济和社会稳定的角度看�募饥民强壮者为兵也可算作一种权宜之计�在当时总体而言利大于
弊�一是在军人社会地位急剧下降的北宋、荒年募兵下入伍的农民毕竟只是少数。荒年之下饥民的各种选
择中�应募为兵为倒数第2位�仅次于为盗贼的选择。二是在为数有限的荒年应募为兵者中�并非都是整
体素质较高的农业生产劳动力。绝大多是行不得为商、居不得为农的“无聊之人”�因此�对农业生产的影
响不是很大。［25］三是北宋荒年所募之兵多数是以充当厢军为主�所谓“其灾伤之处又招饥民以充厢
军” ［26］。而厢军是以承担劳役为主的军种�宋朝廷直接掌握的数十万厢军分担了部分劳役�对减轻和替代
民众徭役的负担�从而保证农民生产所必需的劳动时间无疑有积极作用。
3　灾后和平时社会救济政策
3．1　安置流民�恢复生产政策

宋代灾后最突出的最亟待解决的矛盾是由于流民的大量出现�大片土地荒废使农业生产劳动力和土
地这两大生产要素分离。［27］灾后一方面是流民无法返乡�散落异地他乡�另一方面家乡大片土地无由耕
稼�尽成废弃。这种农业生产劳动力与耕地的分离不仅使灾后农民生产得不到恢复�而且进一步造成国家
赋税收入锐减。在封建自给自足的自然经济历史条件下�灾后恢复农业生产的较佳途径就是尽快使劳动
力与土地重新组合�从而实现灾民的自给�减少赈济支出�在恢复和发展农业生产的基础上增加国家的财
政收入。宋朝廷基于这种思想�制订了一系列措施�招抚逃移人户尽快回原籍或就地安置�以恢复农业生
产政策。细述如下：
3．1．1　为帮助流民能顺利返乡�朝廷给予流民程粮、免除津渡之税等优惠�以解决他们在归途上的经济困
难。如宋太祖在开宝六年（973年）正月曾下诏：“诸州流民所在计程给以粮�遣各还本贯。” ［28］宋哲宗时期�
为减轻流民沿途负担�还改发放米粮为发给路券�可以沿路领取食物。如绍圣元年（1094年）十月�哲宗
诏：“河北东西路被灾……令流民在他路者�官吏以至意谕晓�使归业给券�使所过续食�不愿者所在廪给
之。” ［29］除政府给予流民返乡程粮外�有的地方官还劝谕豪富给予路粮资助。如大中祥符二年（1009年）�
知邓州右司谏直史馆张知白言：“陕西流民相继入境�有欲还本贯而无路粮者�臣谕劝豪民出粟数千斛�计
口给半月之粮�凡就路者总计二千三百家�万二百余口。” ［30］为了方便流民尽快返乡耕种�朝廷还下令沿途
免收渡钱等。如淳熙九年（1182年）正月六日�知建康府范成大言：“近降指挥�流移之人如愿归业耕种�即
量支钱米给据津遣�今欲移文两淮安抚司漕�行下所属�约束沿江渡口�遇有江浙流移归业之人�其人口、行
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李、牛畜等并与免收渡钱�无致邀阻。其江浙津渡亦乞一例免收。” ［31］

3．1．2　流民返乡初期�由于农业生产刚刚处于恢复期�粮食还未收成�缺乏食物。因此�政府给予复业流
民一定的食物救济�使他们不再逃移�以便能安心生产。如天禧元年（1017年）九月十六日�“诏河东流民
有复业者发仓粟赈之” ［32］。失去房屋的流民返乡后�寻找安身之处也是必不可少的。有些地方官员就通
过“作室庐”的方式招徕流民。如宋仁宗时期�元绛除江南西路转运判官�请得知台州。“大水昏垫之余�公
出库钱就民作室数千区�许人自占�与之期�三岁偿所费�于是流亡皆复业” ［33］。
3．1．3　在流民返乡后饮食和住宿得到基本解决的前提下�朝廷再通过给田、还田等�使流民恢复原来的田
产或能得到一块耕地。农民拥有耕地�是使农业劳动力与土地最终有效结合�恢复农业生产关键条件。绍
兴十八年（1148年）�王镇知安丰军六安县�“江南猾民冒佃荒田�辄数千亩。君躬按户籍�丁给百亩�于是
流逋四归�愿耕者众” ［34］。
3．1．4　对缺乏生产资料的归业流民�朝廷提供粮种、农具和耕牛等。如绍圣元年（1094年）二月十四日�
“上曰：‘闻京东、河北之民乏食�流移未归本土�宜加安恤。给粮种�差官就谕�使还农桑业。’范纯仁等对
曰：‘今已给常平米�又许旨所养牛质取官缗钱�免租税、贷与谷麦种矣。’” ［35］隆兴二年（1164年）三月二十
七日�诏高、藤、雷、容四州逃避“寇难”人户�“仰守令多方招诱归业�内阙食不能自存之人�依灾伤法赈恤；
即虽归业�而无力耕种者�令提刑司以牛具粮种借贷之” ［36］。
3．2　收养救济贫困人口思想

宋朝常设收养救济贫困人口的机构有多种�如福田院、居养院、安济坊、漏泽园、养济院、安乐坊、安养
院、安济院等。从功能上看�这些机构大致可分为4类�一为收养贫困人口与病患者的综合性机构�二为收
养贫困人口的机构�三为养济贫困病患者的机构�四为救济贫困死者的助葬机构。其代表为福田院、居养
院、安济坊和漏泽园�这正是“鳏寡孤独�古之穷民�生者养之�病者药之�死者葬之�惠亦厚矣” ［37］。“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。” ［38］总之�宋代平时的社会救
济工作就是围绕着收养贫困人口、医治贫困病患者和埋葬贫困死者的指导思想展开的。
4　对当代社会保障的总结与启示

综上所述�宋代社会救济管理制度从整体上看�是成功的。宋代虽然是一个积弱积贫的朝代�且天灾
人祸频仍�战争不断。但由于朝廷重视社会救济工作�避免了失控状态�朝廷对社会的控制还较稳固�整个
社会基本上都处于平稳有序的运作态势。所有这一切�与宋朝廷制订的一系列社会救济管理政策是分不
开的。2008年的汶川地震和雪灾提醒我们�目前我国仍然属于灾害多发时期�有必要建立健全一套科学
合理的救灾体系�这是建立和谐社会的基本条件。宋代社会救济管理政策时隔千年仍然有许多值得肯定
的地方。
4．1　重视灾前预防政策

其主要着眼点在两方面。一是通过兴修水利、奖励捕蝗等措施�尽可能减少和避免自然灾害的发生；
二是平时广设各种仓储�囤积粮食�以备饥荒之需。这对我国当前尤有借鉴意义。在当今科学技术如此发
达的时代�水旱之灾仍然是我国的主要自然灾害。而且随着植被的破坏�水土流失�河床与湖泊泥沙淤积
严重�蓄水与泄洪能力大大减弱。今年我国北方的大规模旱灾再一次提醒我们必须高度重视水利工程的
修建与防护�以及水土资源的保护。它不仅关系到我国农业生产的兴衰�还关系亿万人民群众生命与财产
的安全。宋代把兴修水利看作是抗灾的重中之重�以及防范水旱之灾最积极的办法是防患于未然�至今仍
可以作为我们的指导思想。
4．2　对于已发生的灾害

宋人尽早就地赈济政策。重视赈灾制度建设和“尽早”“就地”赈灾至今仍可作为我们救灾工作的指导
原则。“尽早”“就地”赈灾要求我们对一切已发生的灾害在第一时间内就应迅速做出反应�尽快向上级和
有关部门报告�同时启动应急方案�尽快派救灾人员赶赴现场和灾区�开展抢险救灾工作�尽可能把灾害就

103第2期 范勇�等：宋代社会救灾制度及其对当代社会保障的启示



地控制直至消灭在萌芽状态�严防灾害的发展和扩大。这里我们有一些教训应当吸取�如2003年 SARS 的
爆发以及2005松花江严重污染事件等�均因一些负责人的严重失职�而错失抢险救灾良机�造成严重的后
果。
4．3　多种形式的赈灾政策

宋代在赈灾中采取以工代赈�利用价格杠杆、税收杠杆招募商人赈灾�采取禁遏籴、罢官籴支持灾区粮
食供给�通过劝分动员民间力量赈灾等。宋人还通过灾后为灾民提供程粮、免除津渡钱等让灾民尽快返
乡�然后在灾民家乡政府为之提供基本的食粮和住宿�保护流民的田产�给予种子、农具和耕牛等生产资
料�减免灾民赋税、除积欠�鼓励和督促灾民返乡后尽快恢复农业生产�稳定社会秩序。所有这些赈灾思想
和措施都值得现代借鉴与参考。其实质是让流散的劳动力尽快与土地重新结合以恢复与发展受灾地区经
济。这一思想理念对当代灾后重建也有所启示�当代灾后重建最根本的就是2个方面：一是帮助灾民尽快
恢复正常的社会生活秩序；二是帮助受灾地区尽快恢复生产。这与宋朝廷为返乡流民提供基本的粮食与
住宿�保护流民田产�给予种子、农具和耕牛等生产资料�恢复农业生产�其思想理念是一样的。
4．4　重视平时的社会救济工作

宋代建立了不少的济贫机构�其对象主要是收养贫困人口、医治贫困病患者和埋葬贫困死亡者。在贫
富分化严重的社会背景下�通过义仓等形式损有余补不足�以达到社会财富的再分配�对悬殊的贫富差距
进行调节。当前�随着社会贫富差距的拉大�我国也正着手完善社会保障制度�宋政府建立济贫机构的政
策对于我们建立社会保险、社会救助、社会福利、慈善事业相衔接的覆盖城市居民的社会救济体系等无疑
也有重要借鉴意义。
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Social Relief System of Song Dynasty and its Implications for
Contemporary Social Security
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Abstract：Despite the incessant catastrophes in Song Dynasty�the imperial court paid great attention to the social relief
work．Thanks to its relatively perfect social relief system in three stages：pre-disaster�during disaster and in daily life�
the society was not out of control and the imperial court still kept firm control of the society at the end of Northern and
Southern Song dynasties which lasted for more than300years．Therefore�its ideas and practice can still have strong im-
plications for the establishment of the disaster relief and rescue system of contemporary China．
Key words：Song dynasty；social relief；implication
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