
關於秦漢内史的幾個問題

趙志强

　　有清以降，考秦郡者可謂多矣，然幾無一家不注力於内史，或以之入三十六郡之

目，或以之非。 〔１〕究其因，無外乎内史雖有屬縣轄地，行政事務亦頗與諸郡相類，然

其性質、體制與諸郡迥然有别。 郡之最高行政長官皆稱“守”，或“郡守”、“太守”，而内

史之長官曰“内史”，“内史”乃九卿之一，係中央官員，而“郡守”乃地方官，且内史之職

掌範圍亦遠過於郡守。 其實内史一職早在西周時期就出現了，《尚書》、《周禮》、《詩
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〔１〕南朝宋人裴駰注解秦三十六郡，中有内史一目，後之《晉書·地理志》、北宋歐陽忞《輿地廣記》、南宋
王應麟《通鑑地理通釋》、元人方回《古今考》、胡三省注《資治通鑑》、明末清初顧祖禹《讀史方輿紀要》

皆因之；而清人陳芳績始將内史别出，其後，全祖望、金榜、錢大昕、洪亮吉、趙紹祖、胡承珙、劉師培、

王國維、錢穆、譚其驤從之。 近年以來，辛德勇考證秦三十六郡，復又舉述裴駰集解，而陳松長、馬孟
龍等以“内史”爲非。 上述諸説詳見： 《史記》卷六《秦始皇本紀》第２３９—２４０頁，中華書局１９５９年；
《晉書》卷十四《地理志上》第４０６頁，中華書局１９７４年；歐陽忞： 《輿地廣記》，四川大學出版社２００３
年；王應麟： 《通鑑地理通釋》，此據《四庫全書》第３１２册，第１６—１７頁；方回： 《古今考》，此據《四庫
全書》第８５３册，第１６４—１６６頁；《資治通鑑》第２３６頁，中華書局１９５６年；顧祖禹： 《讀史方輿紀要》

第３７—４０頁，中華書局２００５年；全祖望： 《漢書地理志稽疑 》，此據 《全祖望集彙校集注 （下 ）》第

２４８３—２４９０頁，上海古籍出版社２０００年；金榜： 《禮箋》，此據《續修四庫全書》第１０９册，第２３—２７
頁；錢大昕： 《潜研堂文集》，此據錢大昕撰、吕友仁校點： 《潜研堂集》第６３０—６３２頁，上海古籍出版
社１９８９年；洪亮吉： 《卷施閣文甲集》，此據《洪亮吉集》第１册，第２０８—２０９頁，中華書局２００１年；趙
紹祖： 《讀書偶記》，此據《續修四庫全書》第１１６１册，第９８頁；胡承珙： 《求是堂文集》，此據《續修四
庫全書》第１５００册，第２２６—２２７頁；劉師培： 《左盦集》，此據《劉師培全集》第３册，第５９—６０頁，中
共中央黨校出版社１９９７年；王國維： 《觀堂集林》第３３８—３４３頁，河北教育出版社２００１年；錢穆：
《秦三十六郡考》、《秦三十六郡考補》，此據氏著《古史地理論叢》第２０５—２２２頁，三聯書店２００４年；

譚其驤： 《秦郡新考》，此據氏著《長水集（上）》第１—１１頁，人民出版社１９８７年；辛德勇： 《秦始皇三
十六郡新考（上）（下）》，《文史》２００６年第１輯、第２輯，第２１—６５頁，第７７—１０５頁；陳松長： 《嶽麓
書院藏秦簡中的郡名考略》，《湖南大學學報（社會科學版）》２００９年第２期，第５—１０頁；馬孟龍： 《西
漢存在“太常郡”嗎？ ———西漢政區研究視野下與太常相關的幾個問題》，《中國歷史地理論叢》２０１３
年第３期，第８８—９５頁。



經》等文獻中均有關於内史的記載， 〔１〕其主要從事“册命諸侯、製作文書、考政事以逆

會計、助王讀贊等重要大事，地位十分尊崇” 〔２〕；春秋戰國時期，内史仍然存在，只是

其職能發生了一些變化，至遲到戰國年間，内史已演變爲主管全國財政經濟並同時

監管京師的官員，此時内史有了職官與地理的雙重含義，而到了秦漢時期，内史的

職掌進一步縮小，但“職掌京師”而已，其性質愈發趨近於郡守，其地理特徵亦愈發

明顯。 晚近以來，隨着研究的逐步深入，以及出土文獻的大量涌現，尤其是秦漢簡

牘的整理和釋讀，内史的真實面目，特别是内史職能轉變的若干關鍵環節有了廓清

的可能，於是筆者披覽文獻，折中衆説，擬從“職掌京師”之内史重於郡、内史的職能

轉變以及文獻行文中的内史等若干方面考查内史的性質，如有不當之外，還望方家

不吝賜教。

一、戰國時期京畿地區不設郡

秦孝公時期，秦國發生了著名的商鞅變法，其内容之一爲“並諸小鄉聚，集爲大

縣，縣一令，四十一縣” 〔３〕，其後秦國力大盛，開始了對外擴張的進程，而這四十一個

縣便是秦人開疆拓土的基礎。 變法之前，秦的版圖並不大，孝公元年（前３６１年），“魏

築長城，自鄭濱洛以北，有上郡。 楚自漢中，南有巴、黔中”， 〔４〕然則秦地東至洛水，南

大概以秦嶺爲界，擁有今商洛，而南鄭地處於爭奪狀態。 又是年“西斬戎之獂王” 〔５〕，

《漢志》天水有獂道縣， 〔６〕當爲獂王故地，係當時秦之西界。 至於北界，時未滅義渠，

未得上郡，當僅至今黄土高原南部邊緣地帶。 就是在這樣的基礎上，秦國開始擴張，

從魏國得到了上郡， 〔７〕滅義渠置北地郡， 〔８〕“攻楚漢中，取地六百里，置漢中

郡” 〔９〕，在經過了一百多年的攻城掠地之後，秦王政元年（前２４６年）的版圖爲“已並
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李民、王健撰： 《尚書譯注》之《周書·酒誥》第２７７頁，上海古籍出版社２０００年；［清］ 孫詒讓撰： 《周禮
正義》之《春官宗伯·内史》第２１２９頁，中華書局１９８７年；黄淬伯著： 《詩經覈詁》卷三《小雅·十月之
交》第２８０頁，中華書局２０１２年。

賈俊俠： 《内史之名及職能演變考析》，《西安聯合大學學報》２００４年第６期，第７２—７５頁。
《史記》卷五《秦本紀》第２０３頁；《史記·商君列傳》作“三十一縣”，見《史記》卷六八《商君列傳》第２２３２頁。
《史記》卷五《秦本紀》第２０２頁。

同上。
《漢書》卷二八下《地理志下》第１６１２頁，中華書局１９６２年。
《史記》卷五《秦本紀》第２０６頁。
《史記》卷一一〇《匈奴列傳》第２８８５頁。
《史記》卷五《秦本紀》第２０７頁。



巴、蜀、漢中，越宛有郢，置南郡矣；北收上郡以東，有河東、太原、上黨郡；東至滎陽，滅

二周，置三川郡”。 〔１〕這時，我們回過頭去看，除了後來的内史以及隴西郡之東半，其

餘土地無一例外均得自他國或他族，上郡得自魏國，北地得自義渠，漢中得自楚，巴、

蜀得自蜀人、巴人，至於關東諸郡多得自三晉和楚國。

秦每占領一地，便設置郡縣統領之，但是商鞅變法時，只交代設置了四十一個縣，

却未曾明言有郡的建制，這就讓人費解了，這四十一個縣究竟是直屬於秦國君主，還

是由另外的機構管轄？ 嚴耕望先生認爲“秦之京畿以内史領縣治民，不置郡，蓋始於

此時（筆者案，指商鞅變法）”， 〔２〕而《三輔黄圖》曰“秦併天下，置内史以領關中”， 〔３〕

前者認爲内史領縣治民始於商鞅變法，而後者主張秦統一天下之後内史方才領關中。

其實内史領縣時間的確定並没有那麽重要，重要的是我們知道了秦的關中地區，亦即

京畿重地，是不設郡的。 無獨有偶，戰國時期的其他諸侯國，亦與秦國的情形相仿，京

畿地區皆不設郡。 據楊寬先生研究，戰國時期魏國設置過河西郡、上郡、河東郡、方與

郡、大宋郡；趙國設置過上黨郡、雁門郡、雲中郡、代郡、安平郡；韓國設置過上黨郡、

三川郡、上蔡郡；楚國設置過宛郡、漢中郡、新城郡、江東郡、黔中郡、巫郡；燕國設置

過上谷郡、漁陽郡、遼東郡、遼西郡、右北平郡。 〔４〕而齊國實行五都制，與郡縣制有

别，於此姑且不論。 魏之河西、上郡自然不在京畿，河東郡有魏都安邑，但河東郡是

在魏遷都大梁之後設置的， 〔５〕當時那裏已是邊陲，屢屢受到秦軍的威脅。 而大梁

左近却未曾設郡，直至王假三年 （前２２５年），“秦灌大梁，虜王假，遂滅魏以爲郡

縣” 〔６〕，碭郡應設置於此時；方與、大宋僅於《史記》中一現， 〔７〕《漢志》山陽郡下有

方與， 〔８〕地在今山東省西南部魚臺、金鄉之間，魏之方與郡當以此爲中心，楊寬認

爲還包括今江蘇豐縣一帶，不知何據，然而無論是魚臺、金鄉，還是豐縣，都與魏都

大梁相距甚遠；大宋應是先秦宋國故地，以睢陽，即今之河南商丘爲中心，亦與大梁
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出土文獻（第八輯）
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《史記》卷六《秦始皇本紀》第２２３頁。

嚴耕望： 《中國地方行政制度史》甲部《秦漢地方行政制度》，“中研院”歷史語言研究所，１９９７年，第４—

５頁。

何清谷撰： 《三輔黄圖校釋》卷之一《三輔沿革》第１頁，中華書局２００５年。

楊寬： 《戰國史》附録一《戰國郡表》第６７７—６７９頁，上海人民出版社２００３年。

魏惠王三十一年（前３４０年）徙治大梁，而楊寬認爲前３２８年上郡入秦之後，魏爲了抗秦，方才設置河
東郡，是則河東郡之設遠在徙都大梁之後；《史記》卷四四《魏世家》第１８４７頁，中華書局１９５９年；楊
寬： 《戰國史》附録一《戰國郡表》第６７７頁，上海人民出版社２００３年。
《史記》卷四四《魏世家》第１８６４頁。
《史記》卷四〇《楚世家》第１７３０頁。
《漢書》卷二八上《地理志上》第１５７０頁。



無涉。 趙國之雁門、雲中、代郡地處邊陲，係爲抵禦匈奴而置；上党位於韓、趙、魏交

界地區，從來不屬京畿；至於安平郡，據楊寬研究，其係“因與齊、燕、中山交界而設

郡”，“因城邑安平得名。 安平在今河北安平”， 〔１〕安平於《漢志》屬涿郡， 〔２〕今地

在衡水以北，去趙都邯鄲甚遠。 而關於趙都邯鄲的置郡情況，《水經·濁漳水注》記

之曰“秦始皇二十五年，滅趙以爲鉅鹿郡”； 〔３〕韓之上黨前面已有論述，三川郡本係

周地，與韓之京畿無涉；至於上蔡郡，楊寬以爲韓置，而李曉傑以爲魏置， 〔４〕本文主

要考究其地理方位，其統屬關係姑且不論，《漢志》汝南郡有上蔡， 〔５〕即今河南上

蔡，在韓都陽翟之東南，魏都大梁之正南，其地邊楚，蓋爲防楚而設也，亦與韓之京

畿無涉。 韓都陽翟及其附近地區是在秦軍占據之後方才設郡的，秦王政十七年（前

２３０年），“内史騰攻韓，得韓王安，盡納其地，以其地爲郡，命曰潁川”； 〔６〕楚之宛、

漢中、新城、江東、黔中、巫皆係邊郡，宛郡蓋得名自宛邑，當以今河南南陽爲中心，

漢中郡在今秦嶺以南，兩郡皆與北方之秦國接壤；至於新城郡，《漢志》河南郡下有

新城縣， 〔７〕在今地河南伊川附近；江東郡，《史記》記之曰“越國亂，故楚南塞厲門而

郡江東”， 〔８〕據陳偉研究，楚江東郡當以敗越所取之地而置， 〔９〕其説可從；黔中、

巫所在雖然有爭議， 〔１０〕但是其地處西陲，屬於邊郡自是無可置疑。 楚都郢設郡亦

緣於秦軍占領，秦昭襄王二十九年 （前２７８年 ）， “大良造白起攻楚，取郢爲南

郡”； 〔１１〕燕之上谷郡、漁陽郡、遼東郡、遼西郡、右北平郡皆係邊郡，其作用爲抵禦匈

奴的入侵，《匈奴列傳》已言之甚明， 〔１２〕至於燕都薊設郡，《水經注》記之曰“秦始皇

·９３２·

關於秦漢内史的幾個問題

〔１〕

〔２〕

〔３〕

〔４〕

〔５〕

〔６〕

〔７〕

〔８〕

〔９〕

〔１０〕

〔１１〕

〔１２〕

楊寬： 《戰國史》附録一《戰國郡表》第６７８頁，上海人民出版社２００３年。
《漢書》卷二八上《地理志上》第１５７８頁。
［北魏］ 酈道元著，陳橋驛校證： 《水經注校證》卷十《濁漳水》第２６２頁，中華書局２００７年。

楊寬： 《戰國史》附録一《戰國郡表》第６７８頁；周振鶴主編，李曉傑著： 《中國行政區劃通史》之《先秦
卷》第４３３頁，復旦大學出版社２００９年。
《漢書》卷二八上《地理志上》第１５６２頁。
《史記》卷六《秦始皇本紀》第２３２頁。
《漢書》卷二八上《地理志上》第１５５６頁。
《史記》卷七一《甘茂列傳》第２３１８頁。

陳偉： 《楚“東國”地理研究》第１３３—１３４頁，武漢大學出版社１９９２年。

石泉： 《古代荆楚地理新探·續集》之《古巫、巴、黔中故址新探》第１３—３１頁，武漢大學出版社２００４
年；周宏偉： 《楚秦黔中郡新考》，《九州學林》２００５年春季３卷第１期，第９９—１１５頁；趙炳清： 《楚、秦
黔中郡略論———兼論屈原之卒年》，《中國歷史地理論叢》２００６年第３期，第１０７—１１５頁；瑞潔： 《楚
黔中腹地在酉水流域》，《求索》１９８０年第１期，第９７—９８頁；賀剛： 《戰國黔中三論》，《湖南考古輯
刊》１９９４年，第２０７—２１７頁。
《史記》卷五《秦本紀》第２１３頁。
《史記》卷一一〇《匈奴列傳》第２８８６頁。



二十三年滅燕，以爲廣陽郡”， 〔１〕亦即燕之京畿本不設郡，入秦後方以郡縣統之。

戰國時期，各諸侯國之京畿地區均不設郡， 〔２〕這種情況是如何形成的呢？ 其實

關於這個問題前賢早有研究，其中以姚鼐之説最爲典型，他認爲“郡之稱蓋始於秦、

晉，以所得戎翟地遠，使人守之，爲戎翟名君長，故名曰郡”，“其後秦、楚亦皆以得諸侯

地名郡”。 〔３〕姚氏以爲郡的設置最初是位於邊地，其目的是軍事防守，後來强國以所

得他國之地設郡。 按姚鼐之説言之有據，其説與史事可相互印證。 〔４〕然後姚氏又進

一步説“以郡者遠地之稱也。 秦之内史、漢之三輔終不可名之郡”。 〔５〕按，秦代之内

史地係沿襲戰國時期秦國之京畿而來，其時各諸侯國之京畿皆不設郡，然則秦國以至

秦代的京畿皆不當以郡視之。 秦在統一天下的過程中，相繼滅掉六國，以所得地置郡，

先前之諸侯國京畿地區也不例外，南郡、潁川、碭郡、邯鄲郡、廣陽郡便是秦滅諸國之後，

在其原先的京畿地區設置的郡。 而秦之京畿地區一直延續戰國時期的制度，未曾置郡。

縱觀秦國統一天下的過程，如果以商鞅變法作爲起點，那麽除了内史和隴西郡的一部分

地區之外，其餘所有土地都是征戰所得，從這個意義上講，商鞅變法時的四十一縣可以

視作秦之“本土”，正是在“本土”的基礎上，秦統一了天下，然則“本土”自然遠重於他地。

試想，秦初有上郡、北地、漢中諸郡之時，假若内史已領關中，那麽其可否與上郡之類等

同？ 上郡得自魏國，秦、魏在此拉鋸作戰；北地係滅義渠而置，蠻夷新附，且地處黄土高

原，土地貧瘠，何以與關中並列；漢中得自楚，爲了外交策略，可分其之半， 〔６〕由此可見

漢中郡在秦人心中的地位。 一言以蔽之，從内史的重要性，以及郡的産生發展過程而

言，戰國以至秦漢，内史與郡是存在很大差異的，内史不當視作郡。

二、職官意義上的内史

内史作爲一個職官，在先秦時期就已經出現了，《尚書》、《周禮》、《詩經》以及青銅

·０４２·
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〔２〕

〔３〕
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〔６〕

［北魏］ 酈道元著，陳橋驛校證： 《水經注校證》卷十三《漯水》第３２５頁，中華書局２００７年。

李曉傑認爲“即使到了戰國末年，各國的腹地都還不設郡，縣仍歸中央所直轄”，説詳周振鶴主編，李曉
傑著： 《中國行政區劃通史》之《先秦卷》第４０９頁。

姚鼐： 《郡縣考》，此據譚其驤主編《清人文集地理類彙編》第１册，第４４—４５頁，浙江人民出版社１９８６年。

戰國時期，燕國“置上谷、漁陽、右北平、遼西、遼東郡以拒胡”，楚國的春申君黄歇曾言之楚王“淮北地邊
齊，其事急，請以爲郡便”，説詳《史記》卷一一〇《匈奴列傳》第２８８６頁，中華書局１９５９年；《史記》卷七
八《春申君列傳》第２３９４頁，中華書局１９５９年。

姚鼐： 《郡縣考》，此據譚其驤主編《清人文集地理類彙編》第１册，第４４—４５頁，浙江人民出版社１９８６年。
《史記》卷四〇《楚世家》第１７２４頁。



器銘文中均有記載，前人已經有了較爲透徹的研究， 〔１〕以下筆者主要針對秦、漢時期

内史的級别以及職能進行考察。 秦、漢時期，官僚系統可分爲兩大類，其一爲三公九

卿，是爲中央官，其一爲郡守、尉及其下屬，是爲地方官，而内史一職究竟屬於中央，還

是地方呢？ 《史記·汲鄭列傳》有這樣的記載：

武帝立，莊稍遷爲魯中尉、濟南太守、江都相，至九卿爲右内史。〔２〕

可知右内史在西漢時期位居九卿，而九卿屬於中央官系，其地位要高於屬於地方官的

郡守。 右内史係由内史一職分化而來，據《漢書·百官公卿表》記載，景帝二年（前１５５

年）分内史爲左、右，之後右内史又分出主爵中尉，最後，右内史更名爲京兆尹，主爵中

尉更名爲右扶風，左内史更名爲左馮翊。 〔３〕 《汲鄭列傳》顯示右内史一職位列九卿，

而同傳亦顯示主爵都尉亦屬九卿：

上聞，召以爲主爵都尉，列於九卿。〔４〕

主爵都尉由右内史分化而來，而右内史係由内史分化而來，既然右内史與主爵都尉同

屬九卿，那麽我們没有理由不相信内史屬於九卿。 既如此，那麽内史與郡守完全分屬

於兩個官僚體系，而内史尊於郡守。

前之學者視内史如郡，並將其列入三十六郡之目，有一個很重要的原因，那就是

内史擁有屬縣和轄地，其行政職能與郡守有幾分相似。 《漢書·百官公卿表》記内史

曰：“内史，周官，秦因之，掌治京師。 ……屬官有長安市、廚兩令丞，又都水、鐵官兩長

丞。” 〔５〕記郡守曰：“郡守，秦官，掌治其郡，秩二千石。 有丞……” 〔６〕如果只看這兩

條史料，内史與郡守之職掌確乎有幾分相像，一個是“掌治京師”，一個是“掌治其郡”，

内史有都水、鐵官，而很多郡也有這兩個職官。 〔７〕但是我們不可拘泥於《百官公卿

·１４２·
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〔６〕

〔７〕

賈俊霞： 《内史之名及職能演變考析》，《西安聯合大學學報》２００４年第６期，第７２—７５頁。
《史記》卷一二〇《汲鄭列傳》第３１１２頁。 又《漢書·酷吏列傳》有“武帝即位，（寧成）徙爲内史。 外戚多
毁成之短，抵罪髡鉗。 是時九卿死即死，少被刑，而成刑極”，是可見寧成是在位居九卿的内史之位上被
處以極刑，詳見《漢書》卷九〇《酷吏列傳》第３６４９—３６５０頁。
《漢書》卷十九上《百官公卿表上》第７３６頁；關於内史至三輔的演化過程，另可參見周振鶴： 《西漢政區
地理》第１３１頁，人民出版社１９８７年。
《史記》卷一二〇《汲鄭列傳》第３１０５頁。
《漢書》卷十九上《百官公卿表上》第７３６頁。
《漢書》卷十九上《百官公卿表上》第７４２頁。
“都水”一職屢見於封泥印章，如“琅邪都水”、“東晦都水”、“長沙都水”、“浙江都水”等，其中“琅邪”、“東
晦”、“長沙”即琅琊郡、東海郡、長沙郡，而有些學者認爲“浙江”係秦郡，詳見章宏偉： 《秦浙江郡考》，
《學術月刊》２０１２年第２期，第１２６—１３２頁；鐵官一職郡國多有，如弘農郡“有鐵官，在澠池”，河東郡絳
縣下有鐵官，尹灣漢簡顯示漢末東海郡也有鐵官，詳見《漢書》卷二八上《地理志上》第１５４９、 （轉下頁）



表》，晚近以來出土的秦漢簡牘顯示内史一職的職掌是很寬泛的，而且其職能變化有

一個動態的過程。 睡虎地秦簡記載有大量戰國末年至秦始皇時期的法律條文，其中

關於内史的亦復不少，現擇要條列如下： 〔１〕

《倉律》：入禾稼、芻槀，輒爲廥籍，上内史。

《效律》：至計而廥籍内史。

《廄苑律》：今課縣、都官公服牛各一課，卒歲，十牛以上而三分一死，不

〔盈〕十牛以下，及受服牛者卒歲死牛三以上，吏主者、徒食牛者及令丞皆有

罪。内史課縣，大（太）倉課都官及受服者。

《法律答問》：盜出朱（珠）玉邦關及買（賣）於客者，上朱（珠）玉内史，内

史材鼠（予）購。〔１〕

《倉律》、《效律》表明内史負責全國的財政經濟工作，在糧食、柴草進入倉庫時，要登記

造册，並且在每年上計時呈送内史審閲；《廄苑律》顯示内史還負責檢查考核全國縣一

級政府的用牛情況，如果牛的死亡數量超過規定的限額，相關工作人員要受到懲處；

《法律答問》更顯示内史還負責司法工作，以打擊犯罪。 然則内史的行政職能是多方

面的，遠遠地超出了“掌治京師”的範疇，上述律令形成並實際使用於戰國末年以至秦

代，其使用範圍不當僅限於秦故地，應隨着秦地的不斷拓展而擴大。 睡虎地秦簡《語

書》記載了這樣一份檔案：

廿年四月丙戌朔丁亥，南郡守騰謂縣、道嗇夫：……今法律令已具矣，而

吏民莫用，……甚害於邦，不便於民。故騰爲是而脩法律令、田令及爲間私

方而下之，令吏明布，令吏民皆明智（知）之，毋巨（歫）於罪。〔２〕

廿年即秦王政二十年（前２２７年），南郡位於楚國故地，因爲法令的推行不順利，所以

南郡的最高行政長官郡守騰釐定法律條文，並向下級傳達公布，使得全部官員百姓都

瞭解並貫徹之。 然則秦法之推行並不限於秦國故地，而是秦軍每占領一地，秦法便隨

·２４２·
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（接上頁）　１５５０頁；連雲港市博物館等編： 《尹灣漢墓簡牘》第８４頁，中華書局１９９７年。

睡虎地秦墓竹簡整理小組編： 《睡虎地秦墓竹簡》第３８、１００、３３、２１１頁，文物出版社１９７８年；青川秦簡
有“二年十一月己酉朔朔日，王命丞相戊（茂）、内史匽，□□更修爲田律”語，二年即秦武王二年（前３０９
年），可見戰國時期，内史還參與法律條文的擬定，見四川省博物館、青川縣文化館： 《青川縣出土秦更
修田律木牘———四川青川縣戰國墓發掘簡報》，《文物》１９８２年第１期，第１—１３頁；張金光據秦簡簡文，

曾歸納了内史一職的七項職能，其中多涉經濟財政，其説詳見張金光： 《秦簡牘所見内史非郡辨》，《史
學集刊》１９９２年第４期，第１０—１２頁。

睡虎地秦墓竹簡整理小組編： 《睡虎地秦墓竹簡》第１５頁，文物出版社１９７８年。



之在此地推行，《語書》所謂“甚害於邦”的“邦”指的是秦國全部領土，其中包括秦故地

以及新占領地。 〔１〕準此，《法律答問》之“邦關”中的“邦”字，亦應與《語書》之“邦”等

同，那麽前述内史的職掌便不僅僅限於“内史”一地，而是包括全國。

睡虎地秦簡顯示，内史的職掌包括財政、經濟、司法等若干方面，其職權範圍亦不

僅僅限於内史一地，而是囊括全國，這與《漢書·百官公卿表》的“掌治京師”窒礙難

通。 其實與内史相對，秦漢時期還有治粟内史一官，其職能爲“掌穀貨”，屬官有“太

倉、均輸、平準、都内、籍田五令丞，斡官、鐵市兩長丞。 又郡國諸倉農監、都水六十五

官長丞皆屬焉”， 〔２〕可見其職掌與内史有若干相似之處，況且一爲“内史”，一爲“治粟

内史”，名稱上又很接近，因此一些學者認爲兩者之間有聯繫。 如勞榦先生認爲“治粟

内史亦故内史之職，漢時改爲大司農”； 〔３〕高敏先生則認爲商鞅變法之後至秦昭襄王

時期，因爲還没有治粟内史和少府，所以由“内史”行使“治粟内史”的職權，直到秦始

皇統一六國，方改“内史”爲“治粟内史”； 〔４〕而日本學者工藤元男援引睡虎地秦簡，論

證更爲明晰，其主張在戰國末年，内史改組爲職掌京師的内史和以太倉和大内爲屬官

的治粟内史， 〔５〕是則改組之後内史的職權分爲了兩個部分，原有的財政經濟職能主

要由治粟内史負責，而内史只是“職掌京師”，然則此時之内史便果如《百官公卿表》所

言，權責但“職掌京師”，而失去了經濟財政職能，其面目便愈發與郡守接近了。 但是

需要指出的是，睡虎地秦簡反映的是戰國末年以至秦始皇三十年（前２１７年）的情形，

當時内史尚具有財政經濟職能，若定其改組是在戰國末年，那麽就與簡文記載相矛

盾，是則改組時間當在秦末乃至西漢。 張家山漢簡《二年律令·秩律》臚列有大量官

吏名稱，其中有“内史”一職，但並没有“治粟内史”，與其名稱最接近者爲“太倉治粟”，

簡牘整理者釋爲“治粟内史屬官” 〔６〕，然而其時未見“治粟内史”，抑或“太倉治粟”係

“治粟内史”之前身？ 不可知也。 張家山漢簡反映西漢吕后二年（前１８６年）的情形，

其所記内史之職能，已遠較睡虎地秦簡爲小，似乎在秦末漢初，内史一職有了較大的

變化，然而《二年律令·田律》中有這樣一條：
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日本學者工藤元男認爲“邦”是指京師，即内史地區，其説與筆者不同，詳見（日） 工藤元男著，（日） 廣瀨
熏雄、曹峰譯： 《睡虎地秦簡所見秦代國家與社會》第４１—４２、１６６—１６８頁，上海古籍出版社２０１０年。
《漢書》卷十九上《百官公卿表上》第７３１頁。

勞榦： 《秦漢九卿考》，此據《勞榦學術論文集》甲編，第８６１—８６６頁，臺灣藝文印書館１９７６年。

高敏： 《從雲夢秦簡看秦的幾項制度》，此據氏著 《雲夢秦簡初探》第２１８—２１９頁，河南人民出版社

１９７９年。
（日） 工藤元男著，（日） 廣瀨熏雄、曹峰譯： 《睡虎地秦簡所見秦代國家與社會》第４１—４３頁。

張家山二四七號漢墓竹簡整理小組： 《張家山漢墓竹簡〔二四七號墓〕》之《二年律令·秩律》第７１—７３
頁，文物出版社２００６年。



官各以二尺牒疏書一歲馬、牛它物用槀數，餘見芻槀數，上内史，恒會八

月望。〔１〕

這與睡虎地秦簡《廄苑律》的記載頗有幾分相像，看來直至西漢初年，内史考核監督公

務用馬、用牛的權責仍然存在，然則所謂的内史改組至此仍未徹底完成。 其實，可以

把内史職能的分離轉變視作一個動態的過程： 戰國時期，内史職掌頗廣，包括經濟、財

政、司法等；秦末漢初，内史一職的經濟財政職能逐漸削弱，而最終由内史分化爲内史

和治粟内史兩職，其最終分離時間恐怕要在更靠後的時期，至少是在高后二年（前１８６

年）之後。

三、《史》、《漢》行文中的内史

《史記·漢興以來諸侯王年表》序言中，描述西漢初年漢政府直轄區域範圍，有這

樣一段話：

自雁門、太原以東至遼陽，爲燕、代國；常山以南，太行左轉，……爲齊、

趙國；……。漢獨有三河、東郡、潁川、南陽，自江陵以西至蜀，北自雲中至隴

西，與内史凡十五郡，…… 〔２〕

有清以降，其主張内史爲郡者，多舉述是文，而清儒錢大昕雖然反對入内史於秦三十

六郡，但却鬼使神差地肯定漢内史是郡，其理由如次：“秦有郡而無國，唯京師置内史，

故内史尊而郡卑。 漢初立諸侯王國，俱有内史，與京師官稱相等；且王國各有所領之

郡，國都則内史治之，與郡守權不殊，故《史記·漢興以來諸侯王年表》載天子自有三

河等十五郡，並内史亦在其内，此太史公明文，可深信也。” 〔３〕錢大昕之所以區分秦、

漢内史的性質，且近乎牽强地修正自己的觀點，究其因，還是爲了遷就《年表》的記載，

“内史”一詞赫然躋身十五郡之内，想否定它看來不容易。 但是，張家山漢簡《二年律

令·置吏律》有言：

縣道官之計，各關屬所二千石官。其受恒秩氣稟，及求財用年輸，郡關

·４４２·

出土文獻（第八輯）

〔１〕

〔２〕

〔３〕

張家山二四七號漢墓竹簡整理小組： 《張家山漢墓竹簡〔二四七號墓〕》之《二年律令·田律》第４４頁。
《史記》卷十七《漢興以來諸侯王年表》第８０１—８０２頁。

錢大昕： 《潜研堂文集》卷十六《漢百三郡國考》第２６４頁。



其守，中關内史。〔１〕

“郡關其守，中關内史”，前半句的意思是各個郡的縣、道向其郡守彙報財政經濟資料；

後半句中的“中”字，閻步克援引勞榦觀點釋作京師， 〔２〕可從，亦即京師的縣、道彙報

給内史。 這樣看來，内史和一般的郡還是分列的，他們雖然都是二千石的官員，但是

性質還是不能完全等同。 又嶽麓書院藏秦簡記内史曰：

内史、郡二千石官共令。〔３〕

内史與郡仍然分列，可見從秦代直至西漢，在政府公文、法律條文乃至實際的政務運

作中，内史與郡是不一樣的，内史不當被視作郡。 其實内史和郡的區别，在《漢書·溝

洫志》中也有很明確的記載：

左、右内史地，名山川原甚衆，細民未知其利，故爲通溝瀆，畜陂澤，所以

備旱也。今内史稻田租挈重，不與郡同。〔４〕

左、右内史可合稱内史，其地川原豐美，水利設施衆多，農業發達，因此其田租較重，即

“内史稻田租挈重，不與郡同”，這本是普通的一句話，但是仔細品味它的意思，你會發

現内史不是郡。 假如内史是郡，則應作“内史稻田租挈重，不與他郡同” 〔５〕，反之，則

可證内史非郡。 又《史記·孝景本紀》有云：

令内史郡不得食馬粟，没入縣官。〔６〕

單觀“内史郡”一語，似乎可以得出内史是郡的結論，其詞語結構與“潁川郡”、“北地

郡”、“河南郡”等别無二致，但是馬孟龍先生已將“内史”和“郡”點斷，作“令内史、郡不

得食馬粟” 〔７〕。 案其説與張家山漢簡、嶽麓書院秦簡、《漢書·溝洫志》記載相合，

可從。

如果内史不是郡，那麽《史記·漢興以來諸侯王年表》序言該當如何解釋？ 内史

與三河、東郡、潁川、南陽同屬十五郡，此乃太史公明文，其有疑乎？ 案臺灣學者王恢

·５４２·

關於秦漢内史的幾個問題

〔１〕

〔２〕

〔３〕

〔４〕

〔５〕

〔６〕

〔７〕

張家山二四七號漢墓竹簡整理小組： 《張家山漢墓竹簡〔二四七號墓〕》之《二年律令·置吏律》第３７頁。

閻步克： 《從爵本位到官本位———秦漢官僚品位結構研究》第３０２頁，三聯書店２００９年。

陳松長： 《嶽麓書院所藏秦簡綜述》，《文物》２００９年第３期，第７６—８８頁。
《漢書》卷二九《溝洫志》第１６８５頁，中華書局１９６２年。
“他郡”的例子見於《漢書·循吏傳》，“霸爲潁川太守，……奸人去入它郡，盜賊日少”，《漢書》卷八九《循
吏傳》第３６３０頁，中華書局１９６２年。
《史記》卷十一《孝景本紀》第４４８頁。

馬孟龍： 《西漢存在“太常郡”嗎？ ———西漢政區研究視野下與太常相關的幾個問題》，《中國歷史地理
論叢》２０１３年第３期，第８８—９５頁。



在考證這段話的時候，爲了遷就内史非郡的説法，曾改動了若干字句的次序，將“北自

雲中至隴西，與内史凡十五郡”徑改作“北自雲中至隴西，凡十五郡與内史”， 〔１〕其將

“凡十五郡”與“與内史”調换位置，從而將内史從十五郡中剔出，如是則漢直轄地區爲

十五郡加内史，今姑且不論這與當時的實際情形是否相符，僅就字句而言，《年表》序

言中的文字似乎不宜輕易改動。 《漢書·諸侯王表》序言中亦有一段話，用以描述漢

初的漢廷直轄區，其文曰：

自雁門以東，盡遼陽，爲燕、代。常山以南，太行左轉，……爲齊、

趙……。天子自有三河、東郡、潁川、南陽，自江陵以西至巴蜀，北自雲中至

隴西，與京師内史凡十五郡，…… 〔２〕

顯而易見，《漢表》與《史表》描述的是同一件事情，其字句間有若干微小的差異，但是

基本内容完全一致，《漢表》承襲《史表》，可無疑矣，而《史表》之“與内史凡十五郡”，被

《漢表》增潤至“與京師内史凡十五郡”，亦即在“内史”前加了“京師”兩個字，内史之職

本來就有“職掌京師”一條，故“京師内史”與“内史”了無差異。 又南宋時期成書的《西

漢年紀》亦有相似的記載，現擇要摘録如下：

……漢獨有三河、東郡、潁川、南陽，自江陵以西至蜀，北自雲中至隴西，

與内史凡十五郡…… 〔３〕

其與《史記》無一字之差别， 〔４〕可見《西漢年紀》承襲《史表》，而且在長達千餘年的流

傳過程中並未發生訛誤，可謂流傳有緒。 既然《漢表》與《史表》所記大體一致，且後之

《西漢年紀》、《通鑑地理通釋》與《史表》一字不差，那麽我們還是以尊重《史表》原文爲

最佳選擇。

既曰内史非郡，而又不否定内史爲十五郡之一，豈不自相矛盾？ 其實我們不必執

泥於内史非郡這一點，還可以另外换個角度，從《史記》、《漢書》行文風格上，來重新審

視上述記載。 《史記·秦始皇本紀》記三十四年（前２１３年）焚書事，曰：

非博士官所職，天下敢有藏《詩》、《書》、百家語者，悉詣守、尉雜燒之。

·６４２·
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王恢： 《漢王國與侯國之演變》上篇《王國之演變》第１２頁，臺灣編譯館中華叢書編審委員會１９８４年。
《漢書》卷十四《諸侯王表》第３９４頁。
［南宋］ 王益之撰，王根林點校： 《西漢年紀》卷二《高祖》第４９頁，中州古籍出版社１９９３年。

又南宋時期成書的《通鑑地理通釋》亦録有該段文字，其與《史記·漢興以來諸侯王年表》序言以及《西
漢年紀》的記載一字不差，見［南宋］ 王應麟： 《通鑑地理通釋》卷二《歷代州域總叙》第１５頁，商務印書
館１９３６年。



有敢偶語《詩》、《書》者棄市…… 〔１〕

始皇焚書時，秦已兼併天下，其所焚之書必然是天下之書，而這個“天下”自然無由不

包括内史，相反，内史作爲京畿重地，其執行政令必定最堅決、最酷烈，然而《史記》原

文作“悉詣守、尉雜燒之”，守即郡守，尉即郡尉，亦即在一般的郡，將《詩經》、《尚書》等

書籍，全部送至郡守、郡尉處焚燒，既然這樣，那麽内史一地該將《詩經》、《尚書》送至

何處？ 也送至郡守、郡尉處嗎？ 内史一地的統領者即是内史，其送書只能是到内史

處。 然則《史記》之“守、尉”已暗含内史。 又秦統一天下之初，丞相綰等曾歌頌始皇之

功德，其文曰：

今陛下興義兵，誅殘賊，平定天下，海内爲郡縣，法令由一統，…… 〔２〕

“海内爲郡縣”一語頗堪玩味，内史一地想必也是“海内”，是則“郡縣”已包含有内史，

否則應作“海内爲内史、郡、縣”。 “興義兵”與“誅殘賊”相對，“海内爲郡縣”與“法令由

一統”相對，兩者皆是相互呼應、對仗工整的語句，看來丞相綰等起草政府公文、公告，

除了傳達旨意之外，還要講究遣詞造句、謀篇布局。

在《史記》、《漢書》行文中，“郡”不僅可以包括内史，還可以包括王國，《漢書·元

帝紀》記漢元帝年間水災，曰：

（初元元年）九月，關東郡國十一大水，…… 〔３〕

《漢書·溝洫志》記同事曰：

元帝即位，關東大水，關東郡十一尤甚。〔４〕

“初元”是漢元帝的第一個年號，爲前４８—前４４年，其元年“九月”與“元帝即位”照應，

兩者皆記關東大水，且數目字“十一”均相同，然則兩者所言係一事，既如此，“關東郡”

與“關東郡國”可互换、互通，换言之，單字“郡”可指代“郡國”。

秦漢時期，隨着郡縣制的推廣，“郡”作爲一級政區，已經深入人心，在當時人們的

思維方式中，“郡”作爲政區，具有普遍意義。 秦朝末年，趙高、閻樂等逼迫秦二世自

殺，二世曾討價還價道：

·７４２·

關於秦漢内史的幾個問題
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《史記》卷六《秦始皇本紀》第２５５頁。
《史記》卷六《秦始皇本紀》第２３６頁。
《漢書》卷九《元帝紀》第２８０頁。
《漢書》卷二四上《食貨志上》第１１４２頁。



吾願得一郡爲王。〔１〕

二世看到帝位不保，便退而求其次，願降格爲王，而稱王的基礎是任意一個郡，秦代除

了郡之外，還有内史，而二世只説要郡不説要内史，由此可見“郡”是一個更加普遍性

的概念。 又漢文帝時期，中行説曾論説漢匈形勢， 《史記·匈奴列傳》記載了他的

言論：

匈奴人衆不能當漢之一郡，然所以强者，以衣食異，無仰於漢也。〔２〕

匈奴人口不多，其數量尚不過漢之一郡。 案漢文帝時期，除了郡之外，京師有内史，關

東還有若干王國，而中行説只舉述“郡”，而不言“内史”、“王國”，這再次證明“郡”在秦

漢時人的潛意識中是一級政區的代表，而“内史”和“王國”雖然確實存在，但兩者在

“郡”廣泛推行的過程當中，愈來愈邊緣化，而其自身性質也發生了一些改變，從而愈

發趨同於“郡”。

現在回過頭去，重新審視《史記·漢興以來諸侯王年表》序言中的記載，“漢獨有

三河、東郡、潁川、南陽，自江陵以西至蜀，北自雲中至隴西，與内史凡十五郡”， 〔３〕將

内史與三河、東郡等郡並列，並且共同計入十五郡之中，這很可能是出自太史公行文

的方便。 上文已論證清楚，“郡”字在某種意義上可以包括郡和内史、郡和王國，然則

入内史於十五郡當中就並不奇怪了。 内史雖然不是郡，但其却可與郡並列，並且在計

算總數時，亦可將其計入。 既然這樣，那麽秦三十六郡中亦可有内史。 行文至此，又

不得不説裴駰的“三十六郡”名單。 南朝裴駰曾注釋《史記》，其集解之“秦三十六郡”

便包括内史，其文曰：

三十六郡者，三川、河東、南陽、南郡、九江、鄣郡、會稽、潁川、碭郡、泗

水、薛郡、東郡、琅邪、齊郡、上谷、漁陽、右北平、遼西、遼東、代郡、鉅鹿、邯

鄲、上黨、太原、雲中、九原、雁門、上郡、隴西、北地、漢中、巴郡、蜀郡、黔中、

長沙凡三十五，與内史爲三十六郡。〔４〕

今姑且不論“秦三十六郡”之郡目是否果如裴駰所言，但入“内史”於其中是完全有可

能的。 我們不能因爲内史不是郡，内史之性質體制不同於郡，而反對入内史於“三十

六郡”之中。

·８４２·
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《史記》卷六《秦始皇本紀》第２７４頁。
《史記》卷一一〇《匈奴列傳》第２８９９頁。
《史記》卷十七《漢興以來諸侯王年表》第８０２頁。
《史記》卷六《秦始皇本紀》第２３９—２４０頁。



又觀集解行文，起先是臚列“三川”至“長沙”，共計三十五個郡，然後以“凡”字統

之，“凡”表示共計、一共的意思，如《史記·曹相國世家》記曹參下齊國，曰：

定齊，凡得七十餘縣。〔１〕

曹參克定齊國，一共攻占了七十多個縣。 又同傳記曹參戰功，曰：

參功：凡下二國，縣一百二十二；得王二人，相三人，將軍六人，大莫敖、

郡守、司馬、候、御史各一人。〔２〕

曹參自隨沛公初起，直至平定黥布叛亂，功勞共計如引文所言，然則“凡”字確乎當作

共計、一共講。 現在，回過頭去看集解中的記載，“三川”爲一，“河東”爲二，依次往下

數，“長沙”爲三十五，“内史”爲三十六，共計三十六個郡，其本應作“凡三十六郡”，但

集解却在“長沙”處斷開，統前之“三川”諸郡，共計爲三十五，此後方提及“内史”，然則

集解郡目可分爲兩個部分： 郡和内史。 看來，裴駰是清楚内史不同於郡的，但又在考

證三十六郡時將其計入，這或許便是我們需要品味的地方。 當然，這種理解有一定的

猜測成分，千餘年前之裴駰是否寄寓心曲，我們不得而知，但用一個“凡”字將郡目分

成了兩個部分却是實際存在的。

四、内史之後的三輔

西漢時期，内史先是分爲左、右，其後在漢武帝時期，右内史又分爲京兆尹、右扶

風，左内史更名左馮翊，其京兆尹、右扶風、左馮翊即所謂三輔。 如果説内史以及左、

右内史皆不是郡，那麽由其分化而成的三輔是不是郡呢？ 姚鼐認爲“秦之内史、漢之

三輔終不可名之郡”， 〔３〕即漢之三輔不是郡，然而《漢書·地理志》起首便是京兆尹、

左馮翊、右扶風，且百三郡國之目必包有三輔， 〔４〕不之數則不足數，這又是一個矛盾，

我們該如何解釋呢？

成書於東漢中後期的《漢官解詁》記三輔源流曰“武帝太初元年，左内史爲左馮
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翊，主爵都尉、右内史爲右扶風、京兆尹，治京師，以爲三輔，皆如郡”，又曰“三輔職如

郡守，獨奉朝請”。 〔１〕案“皆如郡”、“職如郡守”透露出了兩層意思： 一是三輔的職能

與一般的郡别無二致，只是多了“奉朝請”一項；二是三輔仍不可以郡目之，否則不當

作“皆如郡”。 至於“如”字的用法，我們來看《漢官舊儀》的記載，“國中漢置内史一人，

秩二千石，治國如郡太守、都尉職事”。 〔２〕在西漢各個王國中，由漢中央政府任命内

史一職，級别爲二千石，其負責王國之日常事務，職掌與郡太守、都尉相仿，然則王國

内史與郡的職能很相似，但是又不能將兩者混爲一談，終西漢一代，王國、郡始終分

列，其行政長官亦不可等同視之。 現在去看“三輔職如郡守”，可見其與内史“治國如

郡太守”如出一轍，然則三輔不當視作郡。 又《漢書》曰：

（元鳳二年，前７９年）六月，……其令郡國毋斂今年馬口錢，三輔、太常

郡得以叔、粟當賦。〔３〕

（本始四年四月，前７０年）令三輔、太常、内郡國舉賢良方正各一人。〔４〕

（初元元年正月丙午，前４８年）以三輔、太常郡國公田及苑可省者振業

貧民，訾不滿千錢者賦貸種、食。〔５〕

以上引文中之“三輔、太常郡”、“三輔、太常郡國”、“三輔、太常、内郡國”，馬孟龍先生

點斷爲“三輔、太常、郡”、“三輔、太常、郡、國”、“三輔、太常、内郡、國”，並謂太常和三

輔皆不是郡。 〔６〕 《漢書》屢屢將三輔與郡、國並列，然則其在郡、國的範圍之外，馬説

信而有徵，可從。

如果説三輔不是郡，那麽還有諸多窒礙需要逾越。 《漢官舊儀》有云“漢舊制，天

下郡國凡百六，邑侯國凡千八百”。 〔７〕至於百六郡國，其資料來源不甚清晰，《地理

志》作百三，《郡國志》作百五，其可能是記録了某一時段的資料，也可能是誤記，但是

“百六”郡國中當包括三輔，然則三輔係郡國。 或曰三輔在“百六”之外，三輔不爲郡，

那麽《漢書·賈捐之傳》的記載很清晰，賈係漢元帝時期（前４８—３３年）的官員，他曾
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經言及京兆尹的重要性，其文曰：

令我得代充宗，君蘭爲京兆，京兆郡國首，尚書百官本，天下真大

治…… 〔１〕

賈捐之（字君房）與楊興（字君蘭）密謀，賈欲取代五鹿充宗成爲尚書令，欲長安令楊興

爲京兆尹。 “京兆百官首”一語明確將京兆尹列入了郡國的範圍，京兆絶不可能是王

國，只可 能 是 郡。 又 《漢 書 · 酷 吏 傳 》 有 “賞 四 子 皆 至 郡 守， 長 子 立 爲 京 兆

尹，……”， 〔２〕尹賞有四個兒子，其全部位至郡守，其中長子位至京兆尹，然則京兆尹

爲郡守。 又《漢書·循吏傳》曰：“（黄霸）後復入谷沈黎郡，補左馮翊二百石卒史。 馮

翊以霸入財爲官，不署右職，使領郡錢谷計。” 〔３〕黄霸通過“入谷沈黎郡”的方式，成爲

了左馮翊的卒史，然而馮翊並不委以重任，但使其“領郡錢谷計”，這個“郡”應當就是

左馮翊，是則黄霸負責左馮翊的財政經濟統計彙報工作。 内史一職在戰國末年曾經

負責全國的財政經濟工作，但是到西漢中後期，左馮翊不可能負責全國經濟事務，當

時由“丞相御史問郡國上計長吏守丞以政令得失”， 〔４〕左馮翊及其屬員只可能負責其

轄區内的工作。

行文至此，出現了相互矛盾的情況，一説三輔不是郡，但是文獻顯示京兆尹、左馮

翊完全有可能是郡，況且《漢書·地理志》明言“凡郡國一百三” 〔５〕，其中必然包括三

輔，否則就是“凡郡國百”，然則三輔當爲郡。 這樣看來，三輔是郡的可能性貌似更大，

其實，要想弄清楚三輔的性質，還是要將其放入長時段的歷史過程中，做動態的考查。

五、餘　　論

戰國時期，列國多以邊地置郡，從理論上講，其置郡之初，郡所統轄的土地只占全

國土地的一部分，或五分之一，或三分之一，或者是别的比例，而國與國之間的比例也

不一樣，但是戰國時期，各諸侯國有個共同點，那就是京畿地區不置郡。 後來，郡的數

量有所增加，尤其是秦國，在商鞅變法之後，大力擴張，輒以所得地設郡，直至秦始皇
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二十六年兼併六國，普天之下除内史地之外，幾乎都設了郡。 内史一地係秦故地，以

商鞅變法爲起點，可以説秦人是在内史地的基礎上統一了天下，其重要性不言自明。

設想，當秦初有河東、上郡、北地、隴西、漢中時，有哪一郡可與内史地等同（當時或未

有内史）。

戰國末年至秦代，内史大致統領有今關中平原及周邊部分地區，即秦之京畿地

區，其除了職掌京師之外，還要負責全國的財政經濟，乃至司法工作，從這個意義上，

内史不可能是地方官，只可能是中央官員同時兼管京畿地區事務。 其實，内史一職早

在西周時期就已存在，其執掌是很寬泛的，經歷了長時間的演變，大概到了戰國中晚

期，方增加了職掌京師的職能。 但是在秦代至西漢早期，内史一職的功能逐漸發生了

分化，内史只負責職掌京師，而財政經濟職能由治粟内史充當。 此後，内史又逐步分

成左、右，最後又分爲三輔，但是，需要指出，改組之後的内史，乃至左、右内史，雖然只

負責職掌京師，但它仍然不是郡，至於三輔，我們只能説它和郡的職能幾乎没有差别，

但是地位略高於郡，從原則上講，三輔不是郡，但是在日常工作中，人們約規俗成地以

郡視之。

自戰國時期以來，郡作爲一級行政區劃普遍推行開來，至秦始皇統一天下，郡縣

制由此推行至全國，但即使是那個時候，仍然是内史—郡兩個層面的結構。 到了西

漢，恢復了分封制，多了王國一級，最初王國領有若干個郡，且亦有内史，其與漢中央

的行政區劃相似，但之後王國逐漸縮小，至西漢末年，王國無論在行政事務上，還是在

地域規模上，都與郡愈來愈接近；而内史演變爲三輔，其亦與郡愈來愈接近。 到了《漢

志》的時期，形成了三輔—郡—國三個層級的結構，三輔的前身内史是遠遠高於郡的，

而西漢初年的王國也是高於郡的，但無論是内史，還是王國，都不約而同地向郡的方

向演變，直至西漢後期，在職能上與郡幾乎没有區别。 但是，必須指出，即使三輔、郡、

國的行政職能很相像，但是終西漢一代，三者仍是有區别的，郡、國的區别毋庸多言，

至於三輔，《漢書》等文獻視之如郡，可能只是出自行文的方便。

（趙志强　太原師範學院汾河流域科學發展研究中心　講師）

·２５２·

出土文獻（第八輯）


