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秦政：统一封建国家的建立与

中央集权政治体制的奠基

第一节　　秦的统一

一、蕲年宫之变与秦王嬴政亲政

经过战国时期多年的兼并战争 年，即秦王嬴之后，强大的秦国在公元前

政即位的第 年实现了统一。

以咸阳为都城，以关中作为统治重心的秦王朝，建立了大一统的高度集权的

专制主义统治。其政治体制的构成，对此后两千年的历史有重要的影响。

年登上王位。秦王嬴政在公元前 当时，秦国的国土在关中之外，已经据

有了巴、蜀、汉中，并且越过宛（今河南南阳）而据有楚国国都郢（今湖北江陵北），

设置了南郡；北方则兼并了上郡（郡治在今陕西榆林南）以东地方，设置了河东郡

（郡治在今山西夏县）、太原郡（郡治在今山西太原西南）、上党郡（郡治在今山西

长治）；东方又将国境推进到荥阳（今河南荥阳），置三川郡（郡治在今河南洛阳）。

也就是说，如果以太行山、白河、汉江下游一线贯通南北，这条线以西的辽阔地

域，都已经成为秦国的疆土。

秦王嬴政即位初，只有 岁，因为年少，委国事于大臣。当时权倾朝野的重

臣是 相吕不韦。嬴政的父亲秦庄襄王子楚作为秦国在赵国的质子时，家累千

金的阳翟大商人吕不韦以为“此奇货可居”，曾经全力策划帮助他取得王位继承

人的地位。秦庄襄王即位后，以吕不韦为丞相，封文信侯，以拥有 万户人口的

河南洛阳作为他的食邑。

嬴政为秦王，尊吕不韦为相国，号“仲父”。吕不韦和太后私通，实际上掌握

了秦国的军政大权。太后的另一位嬖臣嫪毐 ）也曾经取得专权处理朝政

的地位。
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秦王政九年（公元前 嫪毐因秽乱宫闱的罪行败露，在嬴政往雍（今陕

西凤翔）行郊礼时发动兵变，以窃取的秦王玺和太后玺调动卫戍部队及附近地方

军进攻蕲年宫。嬴政及时察觉了这一阴谋，抢先发兵平定变乱，追斩嫪毐，在咸

阳清洗了嫪毐集团成员数百人，又因此事涉及吕不韦，不久就宣布免去其相国之

职。秦王政十二年（公元前 ，又迫使吕不韦自杀。嬴政全面把握了国家权

力。

二、秦灭六国

秦王嬴政当政时，秦国的经济实力已经远远优于东方六国，秦国的军事实力

也已经强锐无敌。当时，“以天下为事”，期望“得志于天下”，已经成为秦国直接

的政治目标。秦王嬴政策划并且指挥了逐 秦始皇本一翦灭六国的战争。《史记

纪》记载，在统一战争中，嬴政曾经多次亲临前线进行战地督察。随着秦军向东

推进，秦王政十三年（公元前 ，秦军大破赵军，斩首十万，嬴政亲临河南（今

，秦军在进攻赵国的河南洛阳）；秦王政十九年（公元前 战役中取得决定性

胜利，俘获赵王，又引兵欲攻燕，屯中山。嬴政亲临邯郸（今河北邯郸），后从太

原、上郡返回咸阳；秦王政二十三年（公元前 ，秦军大举攻楚，俘获楚王，秦

王又亲临郢、陈。郢即今湖北江陵，陈即今河南淮阳。

湖北云梦睡虎地 号秦墓出土竹简有一卷《编年记》，逐年记述了秦昭王元

年（公元前 ）到秦始皇三十年（公元前 ）统一全国的战争过程等军政大事，

同时记有一个名叫“喜”的人的生平和其他有关事项。对于秦王嬴政当政后统一

战争的进程，我们可以看到《编年记》中有这样的记载：

十三年，从军。

十五年，从平阳军。

十七年，攻韩。

十八年，攻赵。⋯⋯

十九年， 南郡备敬［警］。

廿年，⋯ 山。⋯韩王居

廿一年，韩王死。昌平君居其处，有死 属。

廿二年，攻魏粱［梁］。

廿三年，兴，攻荆， 守阳 死。四月，昌文君死。

。［廿四年］ 王，

关于所谓“十七年，攻韩”和“廿二年，攻魏粱［梁］”以及最后“廿四年”一条，
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司马迁在《史记》中都有相应的历史记载。

秦灭楚之后，已经没有真正强劲的敌手，于是在秦王政二十五年（公元前

相继灭赵，灭燕，在秦王政二十六年（公元前 年）灭齐，终于实现了统一。

秦的统一，标志着中国进入了“大一统”政治的时代。从此以后，由高度集权

的中央政府对各地施行有效的政治管理，揭开了此后封建王朝的帷幕。

三、“大一统”的理论与实践

儒学经典中很早就有“大一统”理想的表述。

小《诗 雅 北山》中写道“：溥天之下，莫非王土。率土之滨，莫非王臣。”可以

理解为长天空之下，四海之内，山野都是“王”的土地，民众都是“王”的臣仆。这

一诗句，后来被频繁引用，成为一种政治文化原则。

隐公元年》“：“大一统”一语的明确提出，最早见于《公羊传 王正何言乎

月’？大一统也。”

“大一统”的政治文化形态，是儒家的文化理想，但是，在春秋战国百家争鸣

的时代，却并不仅仅是这一派政治文化学说的主张。

早期法家的政治文化理论就是以君主权力的一元化为思想基点的。申不害

曾经说，这种高度集中的君权，是以统治“天下”为政治责任的，开明的君主管理

国家，以一人之机谋可以使“天下”安定。 以“天下”作为政治管理的对象，表明

“大一统”的政治要求事实上已经成为法家政治文化理论的基本内容之一。

“天下”的说法，最早见于《尚书 大禹谟》，这就是所谓“奄有四海，为天下

君”。可见“天下”的观念，一开始就是和“大一统”的观念相联系的。

与当时“天下”意识的普及同时，许多思想家都相应提出了统一天下的主张。

《孟子 梁惠王上》写道，梁襄王曾经问孟子：天下怎样才能安定？孟子回答：

“定于一。”就是说，天下归于一统，就会安定。不过，孟子是反对通过战争手段实

现统一的。他认为，如果有不嗜杀人者，就可以得到天下之民的热诚拥护。他还

强调说，如果国君能够以“仁”作为政治准则，则可 “仁人无敌于以天下无敌

天下”， “得道者多助，失道者寡助。寡助之至，亲戚畔之。多助之至，天下顺

《史记 秦始皇本纪》：“十七年，内史腾攻韩，得韩王安，尽纳其地”“二十二年、王贲攻魏，引河沟

灌大梁，大梁城坏，其王请降 蒙武攻荆，破荆军，昌平君死尽取其地”“。二十四年，王翦　 项燕遂自杀。”

《史记 六国年表》：秦始皇帝二十四年“，王翦、蒙武破楚，虏其王负刍。”楚王负刍五年“，秦虏王负刍。秦

灭楚”

《太平御览》卷 引《申子》：“明君治国，三寸之机运而天下定，方寸之谋正而天下治，言正而

天下定，一言倚而天下靡。”

《孟子 离娄上》。

孟子 尽心下》
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之。” 孟子期望明智的君主能够通过推行仁政争取人心的归附，从而实现统

《荀子 王霸》也曾经提出了“人主者，天下之利势也”的观点。

《易 系辞上》中也曾经说“，圣人”以“易”为思想基础，就可以“通天下之志”，

“成天下之务”“，定天下之业”。

管理大一统的“天下”，已经成为许多政治家的最高追求。

《墨子 尚同中》曾经提出过“一同天下”的说法。甚至《庄子》中也有类似的
，

涉及“天下”这一政治命题的讨论。如：“一心定而王天下。

成为战国晚期秦国政治建设和政治管理指南的《韩非子》一书，可能是先秦

诸子中说到“天下”一语频率最高的。其中多见所谓“霸天下”“，强天下”“，制天

下”“，有天下”“，取天下”“，治天下”“，王天下”“，一匡天下”“，强匡天下”“，进兼

天下”“，谓天下王”“，为天下主”“，取尊名于天下”“，令行禁止于天下”等。很显

然，谋求对“天下”的统治，谋求“大一统”政治体制的建立，已经成为十分明确的

政治目的。

我国早期地理学名著中，有一部《禹贡》，后来被收入《尚书》，列为儒学基本

经典“十三经”之中。《禹贡》分天下为九州，分别论述了九州的土气、物产，以及

向中央政府贡奉的品物、方式和道路。《禹贡》成书于战国时代，并不能体现夏代

制度。《禹贡》是梁惠王积极图霸期间，魏国人士于安邑撰著成书的，是在魏国霸

业基础上设想出来的大一统事业的蓝图。

虽然孟子提出了反对“以力服人” ，而应当推行“王道”，实施“仁政”才可能

实现“大一统”的主张。但是，当时政治形势的现实是，各个大国无不积极强兵备

战，连年兼并不休，都企图借助武力消灭敌国，使“大一统”的理想成为现实。

《吕氏春秋》称以实现“大一统”为目的的战争形式为“义兵”。认为战争由来

已久，是不可能禁止的。梦想消灭战争是荒悖的。古来的“圣王”和“贤王”都是

运用“义兵”而取得政治成功的“，义兵”其实是最有效的“天下良药”。

在长沙马王堆汉墓出土帛书中，成书于战国晚期体现道家“自然”“无为”思

想的《十六经》，也明确肯定了在“今天下大争”的形势下，应当坚持“为义”的“兵

道”“，伐乱禁暴”，取得成功。

《孟子 公孙丑下》。

《庄子 天道》。

③史念海：《论〈禹贡〉的著作年代》，《河山集》二集，三联书店 年版。

《孟 公孙丑上》。子

《吕氏春秋，荡兵》：“争斗之所自来者久矣，不可禁，不可止。故古之贤王有义兵而无有偃兵。”

“怒笞不可偃于家，刑罚不可偃于国，诛伐不可偃于天下，有巧有拙而已矣。故古之圣王有义兵而无有偃

悖。”兵。“”欲偃天下之兵 “义兵之为天下良药也亦大矣。”
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图 秦疆域图
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秦国就是以强大的军事力量为基础，通过战争翦灭六国，建立了统一的国

家，实现了“大一统”的政治局面。

汉代学者许慎在《 叙》中，曾经这样评述战国时代列国田亩制度、说文解字

交通制度、法律制度，乃至于服饰礼俗、语言文字各有差异的文化形态：“分为七

国，田畴异亩，车涂异轨，律令异法，衣冠异制，言语异声，文字异形。”虽然从秦代

至于汉初，仍然可以看到不同地域间文化风格的若干鲜明差异，但是，秦的统一，

已经为大一统的文化共同体的建设，奠定了重要的基础。

秦实现统一，是划时代的历史进步。

第二节　　郡县制度的确立

一、秦的郡县制度

秦王朝的政治制度，在许多方面表现出创新的意义。

秦统一后，国土空前广袤，“地东至海暨朝鲜，西至临洮、羌中，南至北向户，

北据 郡，郡置守、尉、监 ，分别负责河为界，并阴山至辽东。”于是把天下分为

行政、军事、监察。

秦王朝最初设置 郡，包括：陇西、北地、上郡、汉中、蜀郡、巴郡、邯郸、钜的

鹿、太原、上党、雁门、代郡、云中、河东、东郡、砀郡、三川、颍川、南郡、黔中、南阳、

长沙、楚郡、九江、泗水、薛郡、东海、会稽、齐郡、琅邪、广阳、渔阳、上谷、右北平、

辽西、辽东。管辖京畿诸县的“内史”，是和郡平级的行政单位，然而不在 郡之

内。后来，随着疆域的扩展，又设九原、南海、桂林、象郡、闽中 郡。于是，除了

内史管理的京畿地区外，秦 郡。有

郡的下级单位是县。少数民族地区的县级行政单位则称“道”，这是因为当

时中央政府对于这些地区一般只能控制主要交通线，并由此推行政令、集散物资

的缘故。秦县的 个。数量大约有

郡县制度，是春秋战国时期以来逐步形成的地方行政制度。

关于“县”的设置的最早的记载，见诸《史记 秦本纪》，秦武公十年（公元前

伐邽冀戎后“初县之”，以及秦武公十一年（公元前 “初县杜郑”的记载。

齐语》说齐桓《国语 公时，有“三乡为县，县有县帅”的制度。《左传》中，可以看到

有关晋国、楚国 《郡县》说“，当春秋之等国设县的记录。顾炎武《日知录》卷

世，灭人之国者，固已为‘县’矣。”就是说“，县”，起初是列国兼并时代新占领区的

行政区设置。顾炎武又说，“当七国之世，而固已有郡矣。”通过战国时期的历史

《史记 秦始皇本纪》。
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可以看到，郡制，也是中原周边地区后起的强国赵、燕、楚、秦初创的新的地方行

政制度。

郡县制度为秦王朝继承发展，成为后来历代王朝中央政权控制地方行政的

基本形式。

二、关于郡县制与分封制的争论

秦王朝对于是否实行郡县制度，曾经过两次辩论。

秦统一初，丞相王绾说，诸侯初破，燕国、齐国、楚国旧地距关中遥远，如果不

分置诸侯王，则无法镇抚管理。建议秦始皇分立诸子。秦始皇吩咐朝廷对这一

意见开展讨论，群臣都表示赞同王绾此议。只有廷尉李斯提出了不同的主张。

他说，周文王、周武王分封了许多子弟同姓为诸侯，但是后来这些诸侯国与周王

朝的关系越来越疏远，又彼此如同仇敌一般互相攻击，连周天子也无力禁止。现

在，赖有陛下之神灵，海内实现了一统，都成为直属朝廷的郡县，诸子和功臣可以

用国家的赋税收入给予丰厚的赏赐，这样便于控制天下，这是实现海内承平的

“安宁之术”。而分置诸侯，是不宜施行的建议。

秦始皇采纳了李斯的意见，他说：天下苦于战争长久不息，就是因为诸侯割

据相互争夺的缘故。现在幸有祖先神灵护佑，使天下终于安定，如果重新分封诸

侯，就是再次埋下战争的隐患，要想谋求海内安定，岂不难哉！廷尉的主张是正

确的。

，就是否推行郡县制，又曾经秦始皇三十四年（公元前 发生过一次著名

人在御前祝的御前辩论。秦始皇置酒咸阳宫，博士 酒。仆射周青臣进颂说，

以往秦国地方不过千里，赖陛下神灵明圣，平定海内，放逐蛮夷，日月所照，莫不

宾服。以诸侯为郡县，人人自安乐，不再有战争之患，天下可以传之万世。自上

古诸帝王，都不及陛下的威德。于是秦始皇大悦。随后博士齐人淳于越进言：殷

周政权能维持千余岁，正是因为封子弟功臣，自为枝辅。今陛下有海内，却废除

分封制而推行郡县制，“事不师古而能长久者，非所闻也”。秦始皇命令就此进行

讨论。李斯又批驳了“师古”的主张，以为“五帝不相复，三代不相袭，各以治”。

这就是说，政制只能依时势而变化演进，从而明确了郡县制政治革新的意义。李

斯又指出古来天下散乱，不能一统，以致出现“诸侯并作”“，诸侯并争”的严重危

害，祸根就在于实行分封制。他坚持郡县制对于“创大业，建万世之功”有重要作

用的主张。李斯肯定郡县制的意见得到秦始皇的赞同，而对于与此不同的政见，

随后又有以“焚书”为标志的严厉打击的措施。

秦始皇确定以郡县制代替封建制，奠立了中央集权制度的基础。

《史记 秦始皇本纪》。
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秦王朝实行郡县制度，郡县行政由地方官僚主持，而又统制于中央政府。郡

县官员，统一由朝廷任命。郡级行政机关由郡守主持政务，又有郡丞协助郡守，

郡尉作为武官负责军事。为了进一步加强中央集权，还实行了郡置监御史负责

监察郡之行政的制度。于是中央政府可以直接控制地方行政权力。

县一级行政单位，也有严密的构成。《汉书 百官公卿表上》说，设县令或县

长“，皆秦官，掌治其县。”县有人口万户以上的，行政长官为“县令”。人口不足

万的，行政长官称“县长”。县令、县长 、县尉、被称作“长吏”。级别稍属下有县丞

低的，又有斗食、佐史等，称作“少吏”。湖北云梦睡虎地秦简中所看到的县级政

“县尉”“、县司马”“府的官吏，有“县令”“、县丞”、 、县司空”等。县里负责农业经

营的官员，又曾经称为“县啬夫”。

郡县之下，又有乡里作为基层行政结构。“大率十里一亭，亭有长。十亭一

乡，乡有三老、有秩、啬夫、游徼。三老掌教化。啬夫职听讼，收赋税。游徼徼循

在禁贼盗。” 云梦睡虎地秦简中可以看到的基层乡里长官称谓，有“乡主”、“田

啬夫” 伍］老”等，而以“里典”出现最为频繁。秦王朝建立“、部佐”“、里典”“、
，

之初宣布实行郡县制度时，同时公告“更名 。秦王朝的行政制度，黔首民曰

使每一个地方每一个民户，都收容于专制体制的密网之中。

第三节　　中央集权制的形成

一、秦王朝的中央行政机构

秦王朝的中央行政制度在一定程度上继承了秦国传统制度，强化了官吏的

行政职能，并且进一步削弱了宗室贵族对朝政的影响力。

秦始皇去世后，赵高、李斯发动政变、扶立胡亥，残害诸王子公主，宗室贵族

只能俯首就戮，就连和将军蒙恬一起在北边统领重兵的秦始皇长子扶苏，也无力

反抗。可见在这样的政治体制下，宗法关系对于朝政大事的作用已经愈益淡薄。

秦王朝建立了比较完备的中央政权组织。

中央执政集团中最重要的官职是所谓“三公”，就是丞相、太尉和御史大夫。

秦国制度原有相、相国之职，秦统一后，见于记 丞相隗林、载的相应官员有丞

相王绾、左丞相李斯、右丞相冯去疾等。丞相是朝廷首席文官，总理全国政务。

太尉原称尉、国尉，是朝廷首席武官，是负责全国军事事务的最高长官。

御史大夫地位略次于丞相，是负责监察的大臣，位列上卿。

《汉书 百官公卿表上》。

《史记 秦始皇本纪》。
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“三公”之下又有“九卿”，分工管理不同的政务部门。实际上所谓“九卿”，官

职并不限于九。这一官僚制度体系大体为西汉王朝所继承。按照《汉书 百官公

卿表上》的说法，这一级别的官职有：

奉常，秦官，掌宗庙礼仪。

郎中令，秦官，掌宫殿门户。

卫尉，秦官，掌宫门卫屯兵。

太仆，秦官，掌舆马。

廷尉，秦官，掌刑辟。

典客，秦官，掌诸归义蛮夷。

宗正，秦官，掌亲戚。

治粟内史，秦官，掌谷货。

少府，秦官，掌山海池泽之税，以给供养。

中尉，秦官，掌循徼京师。

略次一级的官职，又有：

将作少府，秦官，掌治宫室。

詹事，秦官，掌皇后、太子家。

将行，秦官。

典属国，秦官，掌蛮夷降者。

内史，周官，秦因之，掌治京师。

主爵都尉，秦官，掌列侯。

我们看到，秦王朝的政治制度已经相当严整完备。后来有“汉承秦制”的说法，就

是说秦代的这一制度为汉代统治集团大体继承沿袭。

在中国古代政治史中，秦代的官制确实有着特殊重要的 百官意义。《汉书

公卿表上》说，周政衰败，官制混乱，战国并争，各有变异“，秦兼天下，建皇帝之

号，立百官之职。汉因循而不革。”秦以前的官制还有待进一步研究，然而一般都

公认，秦“立百官之职”，汉代“因循”又经进一步健全之后，确实确立了中国历代

王朝官制的基本格局。

秦始皇本纪》记载，秦始皇二十九年（公元前 之罘刻石《史记 ，有歌颂

皇帝所谓“圣德”的文字，如：

皇帝明德，经理宇内，视听不怠。作立大义，昭设备器，咸有章旗。职臣

遵分，各知所行，事无嫌疑。⋯⋯常职既定，后嗣循业，长承圣治。

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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碣石刻石赞美在这一官僚机秦始皇三十二年（公元前 器管理下，“天下咸

抚”“，事各有序”“，莫不安所”。秦始皇三十七年（公元前 会稽刻石也写道：

“初平法式，审别职任，以立恒常”“，后敬奉法，常治无极，舆舟不倾。”都说这种政

治秩序的确定，可以保障天下安定。

这种“职臣遵分，各知所行”的政治管理体制，使不同的行政机构并立，不相统

属，只对皇帝负责。它在正常运行时，行政效率较高，同时又保证了政治结构的稳

固。秦始皇正是因此期望能够确定“常职”，后代世世相传，以求“长承圣治”。

二、皇帝：国家权力的最高主宰

秦灭六国之后，秦王政以“天下大定”，而名号如果不变更，则无法标志成功，

使事业传之后世，于是承袭“三皇”“五帝”传说，自称“皇帝”。他宣布“：朕为始皇

帝。后世以计数，二世三世至于万世，传之无穷。” 秦的统治终于未能长久，但

是，秦王朝的若干重要制度特别是皇帝独尊的制度，却对此后两千多年的历史演

进产生了深远的影响。

《孟子 万章上》引述了孔子“天无二日，民无二王”的话。不过，孟子对“普天

之下，莫非王土；率土之滨，莫非王臣”的解释，与我们一般的理解略有不同。孔

坊记子所说的“天无二日，民无二王”，又见于《礼记 曾子问》和《礼记 》，然而都

写作“天无二日，士无二王”。

很显然“，天无二日，民无二王”或者“天无二日，士无二王”，也是大一统政治

文化意识的体现。这种意识，在秦始皇时代，成为帝权独尊的一种文化基础。

秦始皇管理天下，表现出非同寻常的勤政的风格。

他在统一战争进行期间，就曾经有三次远程出巡。翦灭六国、平定天下后，

又曾经五次巡行各地。在灭齐之后的第二年，秦始皇就驱车出巡，在千里长途扬

起了滚滚烟尘。《史记 秦始皇本纪》记载“：二十七年，始皇巡陇西、北地，出鸡头

山，过回中。”帝车的轨迹，可能已经西至于今甘肃临洮。同年，秦始皇开始“治驰

道”。驰道工程虽然主要服务于帝王出行，但是对于秦汉交通网的构成也具有重

要的作用。

秦王朝建立之后，秦始皇第二次出巡，即以东方新占领区为方向：“二十八

年，始皇东行郡县。”登泰山，禅梁父，又沿渤海海岸东行，至于胶东半岛的东端，

又沿东海海岸南行，回程经过彭城（今江苏徐州），南渡淮水，又浮江而行，最后自

南郡（郡治在今湖北江陵）经由武关（今陕西商南南）回归。这一次出巡，云梦睡

虎地秦墓出土竹简《编年记》中 二十八年］今过安陆。”正是秦也有反映，写作“：

始皇“自南郡由武关归”，途中经过安陆（今湖北云梦）的记录。

《史记 秦始皇本纪》。
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《史记 秦始皇本纪 所记载秦王朝建立之后秦始皇第三次出巡的情形，竟有

出入生死险境的经历：“二十九年，始皇东游。至阳武博浪沙中，为盗所惊。”追捕

未得，于是令天下戒严 天，进行大规模搜捕。秦始皇又登临位于今山东烟台

的之罘山。回程经过琅邪（今山东胶南南），由上党（郡治在今山西长治西）返回

关中。此后第三年，秦始皇再一次东巡，亲临碣石。又巡视北边，从上郡（郡治在

今陕西榆林南）返回咸阳。同年，秦始皇派将军蒙恬发兵 万人北击匈奴，夺取

了包括今河套地区的所谓“河南地”。第二年，三十三年（公元前 ，又西北斥

逐匈奴，在今陕西、内蒙古交界地区直至阴山，置 县，沿河修筑城塞。又派蒙恬

北渡河夺取了高阙（今内蒙古杭锦后旗东北）等军事要地，修筑亭障以逐胡人。并

且从内地移民以充实边县。三十四年（公元前 ，又调发工役人员修筑长城。

可以推知，秦始皇经营北边的一系列重大决策，是在他出巡亲历北边之后形

成的。很显然，重要的区域政策的制定，是以他亲自对当地的实地考察为基础的。

秦始皇最后一次出巡，是在秦始皇三十七年（公元前 。秦始皇行至云

梦，望祀虞舜于九疑山，又浮江而下，过丹阳（今安徽马鞍山东），至钱唐（今浙江

杭州西），临浙江，上会稽山，祭大禹，望于南海，又还过吴（今江苏苏州），沿海岸

北上，最终病逝于行途中。

秦始皇有“ 之志。他不避霜露，辛苦出行的目的，并不仅仅是欲游天下”

祷祠各 。琅，也不仅仅是亲自慰抚镇守东方的秦军卒士地名山诸神以求长生

邪刻石所谓“皇帝之明，临察四方”，“皇帝 ，其实也透露出秦始之德，存定四极”

皇在当时的交通条件下，风尘仆仆，往来于南海北边的动机，有通过这种交通实

践了解天下四方的文化风貌，从而巩固和完善政治统治的因素。

秦始皇每天“以衡石量书”，确定阅览 斤文书的日定额，不完成定额，不

能休息。秦始皇通过琅邪刻石自称“皇帝之功，勤劳本事”，“忧恤黔首，朝夕不

懈”。这样的言辞可能是大体符合事实的。在这种勤政作风的另一面，是绝对的

独裁专断。“天下之事无小大皆决于上”，于是当时人对他有“贪于权势”的批评。

皇帝专权，使得丞相等诸大臣都只能依顺上意。大臣只是执行皇帝个人的意志，

甚至丞相也没有独自处理重要政务的权力。臣下不敢发表不同的政见，各自“畏

忌讳谀”，不敢直接批评皇帝的过失，于是形成了皇帝无视自己的失误而日益骄

横，臣下畏于帝王的威权而谄媚取容的政治空气。

秦代政治生活中的一个重要的现象，是“忠”的观念已经逐渐形成社会政治

《史记 蒙恬列传》。

《史记 李斯列传》“：祷祠名山诸神以延寿命”。

《史记 秦始皇 以省卒士。”本纪》“：东抚东土

《史记 秦始皇本纪》。



第 14 页

道德的基本规范。

秦始皇二十八年（公元前 ）东巡郡县，至于琅邪，作琅邪台，立石刻，颂秦

德，明得意。其中写道：“尊卑贵贱，不逾次行。奸邪不容，皆务贞良。细大尽力，

莫敢怠荒。远迩辟隐，专务肃庄。端直敦忠，事业有常。”刻辞提出了对理想的政

治秩序的期望。值得重视的是，“忠”已经被明确为臣民必须遵行的政治准则。

与忠直贞良的政治品行相对立的所谓“奸邪”，受到了严厉的指斥。

云梦睡虎地秦简《为吏之道》，是一篇约定当时官吏行为规范的文书。其中

多处说到“忠”的要求。如“宽俗（容）忠信，和平毋怨”“，以忠为干，慎前虑后”等。

其中还写到“吏有五善”，指出好的官吏在五个方面有优异的表现，第一条就是

“中（忠）信敬上”。相反，在“吏有五失”之中，最严重的就是所谓“非上”，即反对

和违抗上司，其后果可以“身及于死”。

秦王朝正是期求用这样的政治规则，维护“尊卑贵贱，不逾次行”的统治秩

序，最终实现居于最高权位的皇帝的绝对的专制。“忠”，当时已经被看作为政之

本 。

①云梦睡虎地秦简《为吏之道》还写道，“为人君则鬼，为人臣则忠”，并且以为： 君鬼臣忠”“，政之

本也。”“鬼”，在这里读作“怀”，指亲柔慈和。
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第二章

秦王朝的经济管理

第一节　　秦经济制度的苛酷风格

一、严密的经济法规

关于秦王朝经济生活的史料有限，由于秦王朝短促而亡，后人回顾秦制，多

持全面否定的态度，秦代经济运行的总体面貌不能得到真切的反映。 年，

湖北云梦睡虎地 号秦墓出土简书 种，其中多有可以补充史籍记载的珍贵

资料。云梦睡虎地秦简所提供的经济史料，使我们对于当时社会经济生活的若

干具体情形，得到了一些新的认识。

睡虎地秦简的一部分内容，整理者命名为《秦律十八种》。大致看 种来，

律文都不是该律的全文，抄写人当时只是根据自己的需要摘录了其中有关的部

分。

《秦律十八种》涉及的内容相当广泛。

例如，《田律》规定，降雨及时，谷物抽穗，各地应当及时以书面形式上报受

雨、抽穗的耕地顷数以及虽开垦却没有播种的田地的顷数。禾稼出苗之后降雨，

也应当立即报告雨量多少和受益田地的面积。如果发生了旱灾、风灾、涝灾、蝗

灾和其他虫灾，使农田作物遭受损害，也要上报灾区范围。距离近的县，由步行

快捷的人专程呈送上报文书；距离远的县，由驿传系统交递，都必须在八月底以

前送达。中央政府于是可以了解农业形势，严密注视生产进度，准确估算当年收

成，进而实施必要的管理与指导，进行具体的规划与部署。

《厩苑律》规定，在四月、七月、十月和正月评比耕牛。满 年，在正月进行大

规 壶、肉脯模的考核。考核中成绩领先的，赏赐田啬夫酒 束，饲牛者可以免

除 年更役，有关人员还可以得到相应的奖励。律文还规定，如果用牛耕田，牛

因过度劳累腰围减瘦，每减瘦 寸，主事者要受到笞打 下的惩罚。在乡里中
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进行的考核中，成绩优异和成绩低劣的，也各有奖惩。我们还看到这样的法律条

文：借用铁制农具，因原器破旧而损坏，以文书形式作正常损耗上报，回收原器，

不令赔偿。

律文还规定，使用或放牧官有的牛马，牛马若有死亡，应立即向当时所在的

县呈报，由县进行检验后将死牛马上缴。如上报不及时，要受到相应的惩罚。如

果是大厩、中厩、宫厩的牛马，应将其筋、皮、角和肉的价钱呈缴，由当事人送抵官

府。如小隶臣死亡，也应将检验文书报告主管官府论处。每年对各县、各都官的

次官有驾车用牛考核 ，牛在 年间死亡超过定额的，主管官员和饲牛的徒都有

罪。

《仓律》中，对于不同身分的人的口粮定量都作了明确的规定。从事土木工

程劳作的役人，根据劳动强度和是否出勤确定口粮的定量。服事劳役的人性别

与地位不同，待遇也各不相同。

《金布律》是有关府库金钱布帛之事的法律，规定了关于财务管理的制度。

其中说到政府征收和发出钱币的方式。可知当时法律要求，买卖往来，商品“各

婴其贾（价）”，即明码标出价格。《关市律》还规定，从事手工业和为官府出售产

品，收受金钱时必须当面立即把钱投入陶制容钱器之中，违反法令的要受到处

罚。

特别值得注意的，是《工律》中这样的内容“：为 其小、大、短、长、广器同物者

亦必等。”要求制作同一种器物，其大小、长短和宽度必须相同。即使在官营手工

业生产系统，这样讲究标准化的要求，也是值得重视的。《工律》还规定，县和工

室由官 次。本身有府有关机构校正其衡器的权、斗桶和升，至少每年应当校正

熟悉校正方法的工匠的，则不必代为校正。这些度量衡用的标准器在领用时也

要加以校正。

《工人程》是关于劳动生产定额的规定。 人相当于例如，其中写道，冗隶妾

工匠 人，更隶妾 人相当于工匠 人相人，可以役使的小隶臣妾 当于工匠

人。我们还可以看到，律文明确规定，隶臣、下吏、城旦和工匠在一起生产，在冬

季劳作时，得放宽其 天。标准， 天的定额相当于夏季

睡虎地秦简又有《均工律》，体现了劳役人员才尽其用的原则：隶臣有特殊技

艺可以作为工匠的，不承担驾车、烹炊的劳作。《均工律》还说，新工匠开始工作，

年应当达到规第 ，第定生产定额的 年所完成的数额应当和熟练工匠相

当。工师精心指教，有一定 年年学成；新工匠则应当技术基础的工匠，应当

①汉代算术书《九章算术》中有《商功》篇，列有计算劳动生产定额和劳动生产率的应用算题，其中

写道：“冬程人功四百四十四尺”，“夏程人功八百七十一尺，并出土功五分之一。”也说冬夏劳动生产定额

有所区别 这是因为冬季和夏季昼夜长短不同的缘故。
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学成。能够提前学成的，向上司报告，应有所奖励。逾期未能学成的，也应记录

在案。

从睡虎地秦简的有关律文，可以看到，当时政府对经济生活的控制是相当全

面相当具体的，政府进行经济管理的措施，也达到细微严密的程度。以往以为秦

政简略粗疏的成见，其实是并不符合历史事实的。

秦王朝经济法规的制定和实行，提供了有益的历史经验。

二、军事化的管理体制

《汉书 刑法志》说，秦始皇兼并列国“，灭礼谊之官，专任刑罚”，可见秦统一

后，关东地区行政人员的成分发生了重要的变化。当时关东地区相当一部分地

方官可能出身军人。据考证，秦南郡守腾与伐韩“尽内其地”的内史腾应为一人。

云梦睡虎地 号秦墓墓主作为文吏，也曾长期从军。

秦始皇东游海上，沿途礼祠名山大川以及所谓八神，八神之中，天、地之次即

为兵神，所祠神主，是传说时代的战神蚩尤。对于兵神即战神的礼敬，反映战时

军事体制的历史惯性仍然有 秦始皇本纪》，琅邪台刻明显的文化影响。据《史记

石称：“东抚东土，以省卒士”，说明秦始皇东巡的目的之一是省视慰问留驻关东

的部队，当然也包括因军功就任地方官吏的“卒士”。

秦国在商鞅时代推行新法，奖励军功，给予英勇作战的军人以特殊的厚遇。

这样的政策使秦国军力空前强大，但是带来的消极作用也是不可否认的。《韩非

子 定法》曾经对秦国“斩一首者爵一级，欲为官者为五十石之官；斩二首者爵二

级，欲为官者为百石之官”的商君之法提出批评：现在如果推行这样的法令，让杀

敌斩首有功的军士做医师和匠人，那么疾病一定不能解除，屋舍一定不能建成。

匠人，要有施工的技艺。医师，要有医药的知识。如果让有斩首之功的军人承当

他们的职责，则必然难以胜任。行政管理，要依靠智能。而杀敌斩首，所依靠的

是勇力超人。任用勇力超人的人来做智能之官，就好比让有杀敌斩首之功的军

人去充任医师和匠人。

秦王朝以军人为吏，必然使各级行政机构都容易形成极权专制的特点，使行

政管理和经济管理都具有军事化的形制，又使统一后不久即应结束的军事管制

阶段在实际上无限延长，终于酿成暴政。我们对秦整个官僚机构的特点（这一特

点的形成有历史传统的因素）进行分析，就不难觉察到，以往探究秦虐政的根源

往往归于秦始皇、秦二世个人的看法未免失之于片面。秦末起义时，关东郡县民

众苦于秦吏的残酷，纷纷奋起“，皆杀其守、尉、令、丞以反，以应陈涉”，甚至秦地

方官如沛令、会稽守通等愿意发兵响应民众的抗秦斗争，也为起义军所不容。

《史记 张耳陈余列传》。
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