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中文摘要中文摘要中文摘要中文摘要    

    光緒十一年（1885）臺灣建省，首任巡撫劉銘傳為了充裕臺灣財政並革除清代

臺灣鹽專賣下的弊端，開始著手改革臺灣的鹽政。光緒十四年（1888），劉氏將臺灣

鹽務機構設計成三級制，並將全臺鹽務劃分為兩大地區，且由臺灣巡撫統籌全臺鹽

務，為臺灣鹽政建立一個固定的政策，之後臺灣的鹽政大抵上也依據著劉銘傳在光

緒十四年建立的鹽政規模進行。 

    臺灣鹽業政策始自鄭氏時代陳永華對於當時臺灣鹽業的經營，康熙二十三年

（1684）臺灣入清版圖，當時清廷對於臺灣鹽政並無積極改革與經營，雍正四年方

行專賣制度，對於當時弊端叢生的鹽產運銷制度有一規範。然之後由於各方問題，

使得臺灣鹽政又出現了問題，截至咸同年間，清廷對於臺灣鹽政方有改革。但對於

臺灣鹽政有大刀闊斧之舉，當推劉銘傳於光緒十四年（1888）對於當時臺灣鹽政的

改革，其對臺灣鹽政的革新，不但為當時臺灣財政帶來另一筆收入，甚至為臺灣鹽

政奠定下基礎。雖然當時臺灣七場所產的食鹽並不敷島內需求，每年還需要中國運

來唐鹽接濟，方能勉強應付島內消費。但也因劉銘傳當時對於臺灣鹽政的整頓，使

得日人在其根基上再將臺灣鹽業推展至另一個高峰，臺灣鹽產不僅只供島內消費，

更可外銷至國外。職是故，劉銘傳對於臺灣鹽業的發展確實功不可沒。 

    

關鍵詞關鍵詞關鍵詞關鍵詞：劉銘傳、清代臺灣鹽政、食鹽生產、鹽政改革 
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一、前言 

二、本島鹽生產方式 

三、改革前的臺灣鹽政 

四、劉銘傳對臺灣鹽政的改革 

五、結語 

 

 

一一一一、、、、前言前言前言前言 

 

臺灣鹽業的生產起源很早，自古便以簡單粗糙的方式生產日常生活所需

的食鹽。但官方開始推行臺灣鹽業政策卻遲至鄭氏時期方由參軍陳永華於臺

南、高雄沿海一帶整建鹽埕，以日曬法製鹽。自是，臺灣鹽業正式進入官方

的管轄，並有一定規模的生產。 

    清治時期，清廷一度將臺灣鹽的產運銷委由民間辦理，官方僅酌收鹽埕

稅，由於官方未定公價，以至於島內各地鹽價不一，民眾受害甚深，為之甚

苦。清廷遂於雍正年間將臺灣鹽業的產運銷納為專賣體制，此為臺灣鹽業進

入專賣之創始。惟當時鹽務制度不健全，鹽的產運銷無法達到預期的目標，

以致弊端四起。期間雖經改革，但成效不彰。直至劉銘傳為臺灣首任巡撫後，

對於島內各項產業進行開發，臺灣的鹽政方有一個制度化的體系，也為臺灣

鹽業未來的發展奠下了基礎。 

    在現有的研究裡，對於清代臺灣鹽業的研究，主要有盧嘉興發表在《鹽

務月刊》中一系列的文章。其主要是針對清代臺灣鹽場的沿革與演變，作一

整體的探討。盧氏一系列的文章，主要針對臺灣各鹽場的演變，並進而約略

探討清代鹽業制度，可謂是清代臺灣鹽業的入門閱讀。1此外，盧氏亦探討及

                                                 
1 盧嘉興對於清代臺灣鹽業研究的文章計有：〈日據以前臺灣鹽場沿革〉，《鹽務月刊》，復刊

號，1969 年，頁 34-43；〈簡介臺灣舊鹽埕圖〉，《鹽務月刊》，26 期，1971 年，頁 17-25。
盧嘉興，〈清季臺灣北部之鹽務〉，《臺北文物》，7 卷 3 期，1958 年等篇。 
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清代鹽商崛起與對臺灣鹽業的貢獻。2另尚有吳蕤〈明清期間的臺灣鹽務〉一

文，
3
也為明清臺灣鹽務提供一個參考的藍圖。 

     除了上述各文外，尚有專書提供一些清代臺灣鹽業發展的訊息，如張繡

文《臺灣鹽業史》
4
；周憲文《臺灣經濟史》

5
等。周氏一書，主要是闡述臺灣

鹽業鹽政問題、運銷的問題、私鹽問題等，惟其討論的地理範圍，並不僅限

於臺灣本島，也討論及澎湖一地鹽務的狀況，此乃補充前書與前文之不足。

較為可惜的是上述幾篇文章，其對於清代臺灣鹽業的探討都較粗略，稍嫌簡

單。 

    近期對於清代臺灣鹽業探討較為仔細的是顏義芳〈清代臺灣鹽業發展之

脈絡〉一文。
6
大抵上顏氏的文章乃以總督府公文類纂為基礎，回溯清代臺灣

鹽業的發展，其內容仍以清代臺灣鹽的製造、鹽業組織、製鹽機關、鹽田分

部與沿革等方面來探討清代臺灣鹽業的發展，其將臺灣的鹽田做了兩大分

類，並對清代臺灣鹽業的經營策略做了一整理，此為之前盧吳二人並未討論

的。
7 

是以本文欲就臺灣本島食鹽生產方式作切入，再述及劉銘傳改革前臺灣

鹽政的演變，最後以劉銘傳對於改革臺灣鹽政相關史料為主軸，並透過方志

內對於臺灣鹽業的相關記載，以及日人在領臺之初對於臺灣鹽業調查的報告

及其相關書籍，試圖釐清劉銘傳於 1886–1888 年間，對於臺灣鹽政的改革的

                                                 
2 盧嘉興，〈記臺灣清代最豪富鹽商－吳尚新父子〉，《鹽務月刊》，16 期，1971 年，頁 52-58。 
3 吳蕤，〈明清時期的臺灣鹽務〉，《鹽務月刊》，10 期，1970 年。 
4 張繡文，《臺灣鹽業史》，臺灣研究叢刊 35 種（臺北：臺灣經濟研究室，1955 年）。 
5 周憲文，《臺灣經濟史》（台北：開明書店，1980 年）。 
6 顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，《臺灣文獻》54：1，2003 年 3 月，頁 48-74。 
7 顏義芳將臺灣鹽田分為淋滷式和曬滷式兩大類；至於清代臺灣鹽業經營策略，其將之整理

如下：1.是以供應臺灣內部消費為主要目的；2.製鹽業者多是子承父業的家族形經營，或

是由富豪購買鹽田再租賃給小作人經營二種，實際收入並不多，在先天或後天的不利條

件，及有限資金下，自然無法確實改良製鹽規模；3.滿清政府公定收購價格為一石十六錢，

利益大部分是歸於地主的情況下，就當時的生活指數，對生產者而言是不敷成本的。製鹽

業者的收入尚嫌不足糊口，更遑論用來改善鹽田環境。因此唯有耗費大量的勞力來增加產

能，職是故滿清時代的臺灣鹽田應屬於不甚完善的架構；4.廣設鹽配銷機構，有效掌握鹽

的流通管道。見顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 63-66；頁 73-74。 
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經過與成果。 

 

二二二二、、、、本島鹽生產方式本島鹽生產方式本島鹽生產方式本島鹽生產方式 

     

在臺灣本島食鹽的生產，向來以日曬法與煎熬法為主。先民最初製鹽方

式是採取海水煎熬而成，鄭氏王國時期之後遂以日曬法為主要的製鹽方式。8

元汪大淵《島夷誌略》「澎湖」與「琉球」兩篇均記載：「煮海為鹽，釀秫為

酒」
9
；《臺海使槎錄》卷三赤崁筆談中提及：「崇爻山有鹹水泉。番編竹為鑊，

內外塗以泥；取其水煎之成鹽。」10另外《噶瑪蘭廳志》中也記載：「蘭各社

番，向將海潮湧上沙灘之白沫，掃貯布袋中，復用海水泡濾，淘淨沙土，然

後入鍋煎熬成鹽，其色甚白，其味甚淡。食物中著鹽過多，味亦苦澀(「咨稿」)。」

11故由上述可推知，早期臺灣原住民對於食鹽的獲取方式，基本上多半藉由

周遭可供其方便獲取鹽源，如海水或鹹水泉，將鹽源置於鍋中煎熬製鹽，以

取得其生活所需的食鹽。但也有一部分的居處於海岸地區的先民，利用簡單

粗糙的日曬法，將海水引至沿岸空洞處，之後利用日光的曝曬而製成食鹽。

在《重修臺灣府志》中便記載著鳳山縣番社取得食鹽的方式：「海邊多石，各

番於空洞處傾曬海水成鹽。」12惟根據既有文獻的記載中，當時各社番以曝

曬法取得食鹽者並不多，主要仍是以煎熬法為主。 

    截至荷治時期之前，臺灣人民的食鹽取得來源多半是自給自足的方式：

或以海泥、鹹水泉、海水等，經過煎熬的方式來獲取生活所需的食鹽；或引

                                                 
8 臺灣總督府專賣局，《熱帶產業調查書：食鹽、煙草》（出版地不詳：臺灣總督府專賣局，

出版年不詳），無頁碼。 
9 [元]汪大淵，〈澎湖篇〉、〈琉球篇〉，《島夷誌略》，（出版地不詳，出版年不詳）無頁碼。 
10 黃叔璥，《臺海使槎錄》卷三 赤崁筆談 物產（文叢 4 種，臺北：臺灣銀行經濟研究室， 

1957 年），頁 70。 
11 陳淑均，《噶瑪蘭廳志》卷五(下) 風俗(下) 番俗 飲食（文叢 160 種，臺北：臺灣經濟研

究室，1963 年），頁 277。 
12 范咸，《重修臺灣府志》卷十四 風俗(二) 番社風俗(一) 鳳山縣(三)（文叢 105 種，臺北：

臺灣銀行經濟研究室，1961 年），頁 426。 
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海水到較低漥的海岸空洞中，以日曬的方式來取得食鹽。又當時大陸沿海福

州、烈嶼、廈門等處來臺船隻大抵均載有米鹽，他們一方面從事漁撈事業，

一方面也和臺灣住民交換土產。13因此當時臺灣住民獲取食鹽的方式並不侷

限於自行製造，有時亦以番產與內地來臺船隻進行交換，而獲取食鹽。而根

據荷治時期的檔案記載，當時在大員的稅捐機關甚至對進口食鹽抽取 10%關

稅，14由此可知當時在臺荷人所需的食鹽，其中一部分也經由島外進口而來，

並非完全依賴島內的供應。 

    在鄭氏王國時代，由於清廷執行嚴厲的海禁政策，封鎖臺海經濟，並切

斷鄭氏家族與大陸沿海的經濟往來，迫使鄭氏政權不得不銳意經營臺灣，在

臺灣展開一連串的經營事業。關於開發臺灣產業一項，其中對臺灣的製鹽方

式，有其卓越的貢獻。當時鄭經參軍陳永華，以「煎鹽苦澀難堪」
15
，認為臺

灣當時以引滷源煎熬製鹽的方式，所生產出來的食鹽品質不佳，於是極力推

行「天日鹽」
16
的製鹽方式，並「就瀨口地方，修築坵埕，潑海水為滷，暴晒

作鹽」17至此，臺灣的製鹽正式進入以日曬法為主要的生產方式。且當時陳

永華亦在萬年縣臨臺江內海海岸的瀨口地方（今臺南市南區鹽埕地區）創建

鹽灘，以利引海水進入鹽埕，再經過陽光的曝曬以製成食鹽。此即為臺灣鹽

埕建設的濫觴。而當時所生產出來的食鹽，亦較先前臺灣各社番以土法製成

的食鹽成色更佳。之後隨著來臺人數的增加，再於天興縣洲仔尾（今臺南縣

永康市鹽行里一帶）建築坵埕曬鹽。在季麒光的「客問」第三則便有以下的

記載：「鯽魚潭、打狗澳，漁舟雲集；洲仔尾、瀨口港，鹽格星屯。」
18
而明

末流寓沈光文〈平臺灣序〉一文中也曾寫道：「打鼓澳，能生三倍之財，曝海

                                                 
13 盧嘉興，〈日據以前臺灣鹽場沿革〉，《鹽務月刊》，復刊號，1969 年 10 月，頁 35。 
14 韓家寶（Pol Heyns），《荷蘭時代臺灣的經濟、土地與稅務》（臺北：播種者文化有限公司，

2002 年 5 月）頁 175。韓氏在書中提到當時大員商館主要的貿易對象是中國和日本，其中

與中國貿易的重要貨物之一即為鹽產。詳見同書，頁 130-131。 
15 江日昇，《臺灣外記》，卷之六（文叢 60 種，臺北：臺灣銀行經濟研究室，1960 年）頁 

235。 
16 天日鹽即為以日曬法製鹽的一種產鹽方式，多用於濱海且易於取得海水作為鹽滷的地區。 
17 江日昇，《臺灣外記》，卷之六，頁 235。 
18 黃叔璥，《臺海使槎錄》卷三 赤崁筆談 物產，頁 73。 
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水以為鹽，爇山材而為炭。」
19
由此觀之，在鄭氏時期打鼓澳亦有鹽埕進行曬

鹽工作。綜而言之，鄭氏時期，臺灣鹽埕的分布主要是以今高雄地區的打鼓

澳鹽埕與臺南地區的瀨口鹽埕和洲仔尾鹽埕，此三大鹽場為主要生產食鹽的

地方。 

又根據連橫《臺灣通史》中對於當時鄭氏王國時期臺灣鹽業生產方式的

描述：「其法築埕海隅，鋪以碎磚，引水於池，俟其發滷，潑而曬之，即日可

成，用力甚少。」
20
是以當時鹽灘主要是沙漏埕，

21
除鹽埕格（現稱結晶池）

和今日鹽灘相似外，其蒸發過程和現在並不相同。其製鹽方式主要是沙漏式

（即淋滷法），從灑在海灘上的鹹沙及泥，搔採納入沙漏池後，灌入海水，使

含在沙泥中的鹹分，隨海水過濾為濃滷，隨後將留在鹽漏窟的滷水，扱進結

晶池曬製成鹽。
22
 

康熙二十二年（1683）清朝消滅鄭氏王朝在臺的政權，臺灣成為清帝國

的一部分。此時臺灣鹽的生產方式大抵上依然以日曬法為主，而隨著移入臺

灣漢人數量遞增，此時清政府為應付隨之增加的食鹽需求量，在臺灣南部（即

今日的臺南、高雄一帶）廣增鹽埕，以滿足島內人口之需求。當時清代的臺

灣鹽埕主要有四：一、洲南場：臺灣縣武定里（今臺南縣永康市鹽行里一帶）；

二、洲北場：臺灣縣武定里（今臺南縣北門鄉）；三、瀨南場：鳳山縣大竹橋

莊（今高雄縣永安鄉、彌陀鄉一帶）；四、瀨北場：鳳山縣新昌里（今臺南市

南區鹽埕地區）
23
。而其製鹽的方式，大抵仍延續鄭氏王國時期在臺經營鹽產

的模式，以日曬法為主。其後在康熙二十一年（1756）復增設瀨東（鳳山縣

                                                 
19 伊能嘉矩著，臺灣省文獻委員會編譯，《臺灣文化志》（中卷）（臺中：臺灣省文獻委員會，

1991 年），頁 397。 
20 連橫，《臺灣通史》，卷十八 榷賣志 鹽（文叢 128 種，臺北：臺灣銀行經濟研究室，1962

年），496 頁 
21 當時舖設在鹽埕格盤面的材質，主要是使用缸片或甕片。詳見盧嘉興，〈簡介臺灣舊鹽埕 

圖〉，《鹽務月刊》26，1971 年 11 月，頁 18。 
22 盧嘉興，〈日據以前臺灣鹽場沿革〉，頁 35。 
23 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下）（臺北：

文岡圖書有限公司，1979 年（原明治 38 年刊行）），頁 721。 
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鳳山庄大林蒲，即今高雄市小港附近）與瀨西（鳳山縣仁壽里彌陀港，即今

高雄縣彌陀鄉一帶）二場。
24
故至乾隆年間，臺灣主要鹽埕為：洲南、洲北、

瀨南、瀨北、瀨西及瀨東六場。惟當時鹽埕所設地點多因洪水的氾濫沖坍，

或海沙的淤積填塞而有所改變，甚至廢曬。
25
 

以上為臺灣南部鹽場的情況，而北臺灣在乾隆末葉於新竹地區虎仔山（今

新竹市客雅溪口北側）及油車港（今新竹市港北里）一帶，則有民眾以簡易

粗糙的製鹽方式私自曬鹽，
26
惟因屬於私製鹽，故常遭到官方查緝，屢派員前

往取締。
27
但由於私鹽利益頗豐

28
，故當時即使官方嚴家查緝，民眾仍鋌而走

險，私曬私販，官方防不勝防。因此同治六年（1867），臺灣道臺吳大廷稟陳：

「近如廳西南五里許之虎仔山，民自試煎曬，年可得二萬餘石。同治六年臺

灣道吳大廷議歸官辦。」
29
而清廷官方遂於同治七年（1868）以管理代替取締

的方式，將新竹地區的鹽埕列為官方鹽場，而設立了臺北二廠。
30
此則為臺灣

最北端的鹽灘。 

 

三三三三、、、、改革前的臺灣鹽政改革前的臺灣鹽政改革前的臺灣鹽政改革前的臺灣鹽政 

     

臺灣的鹽政，在荷蘭時期大抵採放任政策，對於臺民如何獲取食鹽，並

                                                 
24 顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 56。 
25 清代臺灣鹽場四處遷徙或廢曬的景況時有所聞，此舉瀨東瀨西二場為例以資說明：乾隆 

年間所設的瀨東，因常遭遇洪水侵襲而淹沒毀壞，故另於「外渡頭」（今臺南縣佳里鎮 
龍安里外渡頭）另闢鹽灘，惟此新遷地其地理位置亦不適合曬鹽，故最後又遷徙到「井 
仔腳」（今臺南縣北門鄉永華村）；而瀨西一場因洪水沖毀而廢曬。詳見顏義芳，〈清代 
臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 56-57。 

26 其鹽埕結構十分簡陋，其坵埕地為黏土質的濕泥，另再築結晶池。詳見臨時臺灣舊慣調 
查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 723。 

27 顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 60。 
28《臺灣雜詠合刻》中便記有：「內地私鹽每斤二文，偷載至臺每斤賣四、五文，但若購買

官鹽，則每斤十二、三文，故民間趨之若鶩。」故可知當時私鹽利潤甚豐。詳見諸家合刻， 
《臺灣雜詠合刻》，文叢 28 種（臺北：臺灣銀行經濟研究室，1958 年），頁 10。 

29 陳培桂，《淡水廳志》，文叢 172 種（臺北：臺灣銀行經濟研究室，1963 年），頁 109。 
30 南廠為新竹虎仔山鹽埕；北廠則為新竹油車港鹽埕。 
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不會加以過多的約束。而當時臺地的各社番，其食鹽的來源多半是私製而成，

欠缺時會透過大陸內地民眾來臺時進行番產的交換。而大員商館亦曾一度對

進口食鹽抽取 10%的關稅。並於 1645 年起獨占收購此一「稅收得鹽」的權利

開始招標。翌年公司更將此一稅權頒給通事 Kimptingh。Kimptingh 獲頒以每

擔八 stuijvers 的價格收購所有以實物形式徵得食鹽的權利。
31
由是可知，在鄭

氏時期之前臺灣的鹽業情形，當時的政權主要採取消極的放任態度，
32
而殖民

當局也僅在後來針對由中國沿海而來的「進口食鹽」課以 10%的關稅。 

臺灣的鹽政開始有所規模始於鄭氏王國時期。當時主政臺灣者乃參軍陳

永華。陳氏當時在臺實施許多經濟建設，其中有一項便是整理臺灣鹽業。當

時由於亟需發展臺灣財政以作為其「反清復明」的資本，又加上來臺的漢人

也增加許多，若再以簡單粗糙的製鹽技術來生產食鹽，必定無法滿足當時在

臺兵民日常生活所需，且官方亦喪失一個可以獲得稅收的來源。是以陳氏認

為將鹽產課稅「上可裕課，下資民食。」
33
故欲豐富臺灣的稅收，便將鹽列為

課稅的對象乃是一大目標。陳氏於康熙四年（1665）提出鹽業改良計畫，將

古老以煎熬法製鹽的製程，改良為與大陸沿海相同的日曬法製程。是以食鹽

產量至是增加許多，且其生產品質亦較先前為良。至是，臺灣鹽的生產方式

以不再由人民自給自足，且有官方介入生產的痕跡。此可謂為臺灣鹽政的濫

觴。 

進入清治時代，清朝政府對於臺灣鹽政的管理採放任政策，官府並不干

涉鹽產的製造和販賣，基本上是委由人民自行製造販賣，只是向鹽埕課徵鹽

埕餉。
34
其稅基乃依據結晶池一丈平方的單位面積為課徵基準。此法雖然簡易

方便，但卻容易發生官商勾結的情形。
35
在《臺灣志略》中有以下的描述：「臺

                                                 
31 詳見韓家寶（Pol Heyns），《荷蘭時代臺灣的經濟、土地與稅務》，頁 130-131，頁 175。 
32 當時的殖民政府甚至無「鹽政」可言。此乃因其當時來臺進行貿易的主要貨品，乃以鹿

皮、米、糖、中國絲織品、瓷器及南洋群島的香料為主。鹽在當時的國際市場上根本舉無

輕重，故殖民當局對於臺灣鹽業並不甚關心，任憑居民自製自用、自行買賣。 
33 江日昇，《臺灣外記》，卷之六，頁 235。 
34 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 719。 
35 顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 53。 
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地自入版圖之後，鹽皆歸於民曬民賣．其鹽埕餉銀，由臺、鳳兩邑分徵批解。」
36
正因鹽為民生必需品，一但掌握了販賣之權，便極易從中獲取暴利之後。是

以鹽場販戶競曬爭販，鹽價也因此而失去的平均
37
，發生「民曬民賣，價每不

平」
38
的情形。正因鹽價的不平穩，當時消費者和供應者之間的紛爭蜂起，官

府對於這方面的問題也不勝其擾，
39
因此開始醞釀推行鹽專賣制。 

雍正四年（1726）四月，清廷接納道臺福興安稟議，40正式廢止鹽的產

銷由人民自行辦理，嚴禁人民私曬私販，將鹽納為政府專賣事業之一。是年，

清廷將臺灣鹽政歸由臺灣府管理，其鹽場分設四處：瀨北、瀨南、洲北、洲

南。四場共設曬丁 335 名，巡丁 28 名，41負責晝夜巡邏鹽場的工作。每場另

設管事一人，派家丁一人專司稽查，以防止鹽田透漏以及鹽水流失等情事的

發生。而鹽場進行曬鹽的工作，則多在春冬二季，此乃因南臺灣在夏秋兩季

多雨水，鹽埕往往泥濘且沒有陽光的曝曬，以致無法進行曬鹽工作之故。42根

據《臺灣府志》記載當時鹽課乃以一丈平方之鹽埕結晶池徵收四錢九分的鹽

田稅。43至於鹽場員工的薪資，則由每月所賣鹽銀中支出。以上為專賣制度

施行初期的鹽場管理方式。 

清廷的鹽專賣制度基本上是採「官運商銷」的辦法，係由官方盡數收買

製鹽貯存於官庫中，令廳、縣各販戶赴館領鹽引（購鹽許可證）以承辦運賣。
44
當時行鹽方式主要為「府治內設鹽館一處，聽各縣販戶莊民赴館繳課領單。

                                                 
36 范咸，《重修臺灣府志》卷五 賦役（二），頁 202。 
37 伊能嘉矩著，臺灣省文獻委員會編譯，《臺灣文化志》（中卷），頁 397。 
38 伊能嘉矩著，臺灣省文獻委員會編譯，《臺灣文化志》（中卷），頁 397。 
39 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 720。 
40 田秋野，周維亮，《中華鹽業史》（臺北：臺灣商務印書館，1979 年），頁 553。 
41 瀨北計巡丁 6 名，瀨南計有 4 名，洲北計有 10 名，洲南計有 8 名，凡 28 名。詳見范咸，

《重修臺灣府志》，頁 202。 
42 范咸《重修臺灣府志》中，錄有尹士俍《臺灣志略》以下文字：「夏秋恆多雨水，鹽埕泥 

濘不能曬；惟春冬二季，天氣晴爽或收曬。」故鹽場曬鹽工作多在春冬二季，夏秋二季 
則不進行曬鹽工作。詳見范咸，《重修臺灣府志》卷五 賦役（二），頁 202。 

43 高拱乾，《臺灣府志》卷五 賦役 鹽餉，文叢 65 種，（臺北：臺灣經濟研究室，1960 年）， 
頁 131。 

44 諸家合刻，《臺灣雜詠合刻》，頁 397。古代經營鹽業的商人，向官方繳納鹽稅（稱為引稅
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每鹽一石，定課番廣銀三錢、腳費銀三分，執單赴場支鹽，各處運賣。各縣

販戶莊民運賣鹽觔，水載以船，陸載以車，視路遠近，以定價值。既絕私煎

私販之弊，復無忽低忽昂之患，裕課便民，誠胥善焉。」
45
又根據《澎湖廳志》

記載：「凡販戶運到鹽觔，必請廳員查驗，鹽與引相符，然後准其盤收上倉。」
46
綜合上述，可得知清代鹽專賣制度推行初期，在府城設置鹽館一處，總理全

臺鹽務。各縣販戶至此繳課領取引單，其鹽課稅額一般定為番廣銀三錢，腳

費銀三分。再根據引單至鹽場取一定數量的鹽，最後則由販戶自行運行到其

所負責的鹽銷區販售。 

自雍正四年實施鹽專賣制以來至咸豐末年，臺灣的鹽政幾乎沒有重大的

改變。基本上當時臺灣所有鹽產均由官方收購，委由販戶運售，
47
官方只管抽

取鹽課，不限定販戶轉賣給消費者的價格。
48
只是主管單位卻一變再變，從臺

灣府督辦，再轉到由當地士紳負責，最後又轉為臺灣府管理。在鹽專賣制實

施後的兩三年，因為販戶莊民各自赴館繳價領單運銷各地，每年銷額不定，
49

因此鹽之買賣又委由諸民間商人包辦（即為專商引岸），
50
當時主要將臺灣劃

                                                                                                                                     
或引課）後，便可領到行鹽的券，此即為鹽引（或稱引票、鹽票、鈔引）可說是運鹽執照。

之後再赴場領鹽運到指定的地方（即為引地或引岸），其額定銷額稱為引額。見盧嘉興，〈紀

臺灣清代最富豪鹽商－吳尚新父子〉，《鹽務月刊》16，1971 年 1 月，頁 52。 
45 陳培桂，《淡水廳志》，頁 203。 
46 林豪，《澎湖廳志》卷三 經政 鹽政，文叢 164 種，（臺北：臺灣經濟研究室，1968 年）， 

頁 100。 
47 大抵上是委託各縣的當地士紳承辦鹽館業務。正因如此，當時有許多地方豪紳，因為掌

握這項利權，獲取大筆利潤而崛起，如府城吳春貴所創辦的吳恆記，便是因此崛起成為地

方首富。詳見盧嘉興，〈紀臺灣清代最富豪鹽商－吳尚新父子〉，頁 52-58。 
48 田秋野，周維亮，《中華鹽業史》，頁 553。而根據范咸《重修臺灣府志》中「各縣販戶莊 

民運賣鹽觔，水載以船，陸載以車，視路遠近，以定價值。」亦可得知，當官方交鹽交

給販戶後，並不限定其售價，而販戶也依路途之遠近來計算其成本，故離產地越遠，或

交通越不便利之處，相對地當地居民所需付出的鹽價也更高。 
49 盧嘉興，〈紀臺灣清代最富豪鹽商－吳尚新父子〉，頁 54。 
50 James W. Davidson 著，蔡啟恆譯，《臺灣之過去與現在》，臺灣研究叢刊第 107 種（臺北：

臺灣經濟研究室，1972 年）頁 352。 
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分為臺灣、鳳山、諸羅、彰化等四縣，以及淡水、澎湖等二廳，故稱為六屬

販館。
51
其關係配置如下： 

 

圖一  臺灣府與六屬販館行政關係配置圖 

     

     臺灣府 

                                  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

資料來源：范咸，《重修臺灣府志》卷五 賦役（二），頁 202。 

 

但至咸豐五年（1855），因為鹽價不一，商民紛爭又起，且私鹽走私嚴

重，衝擊到官鹽的銷路，故復歸為官賣，由臺灣府總辦全臺鹽務。
52
此期間曾

經有一、兩年的時間是歸由臺灣兵備道管轄當時全臺鹽務，此係自同治元年

（1862）戴潮春亂後，同治六年（1867）遂將全臺鹽務移交給臺灣兵備道管

轄督辦。當時臺灣的鹽務組織大約如下： 

 

 

 

 

 

                                                 
51 范咸，《重修臺灣府志》卷五 賦役（二），頁 202。 
52 高拱乾，《臺灣府志》卷五 賦役 鹽餉，頁 131。 
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圖二   同治年間臺灣鹽務組織 

資料來源：盧嘉興，〈臺灣清季鹽制與鹽專賣〉，《臺灣研究集刊》21 期，                       

1981 年 2 月，頁 111-113。 

  

由上圖可ᗭ知當時臺灣鹽務組織大抵上由鹽務總局主，而產銷事務則

由南鹽務局負責，其下又於各廳縣設置鹽館，專向販戶發售食鹽。若其所

轄地區廣ខ，在鹽館下ᝫ會設置館，以྇᎘各廳縣鹽館的鹽務負擔。以淡

水廳為ࠏ，當時淡水廳下共設十五館，ፙ⋯設八館：ፙ⋯館、府ፋ館、新

莊館、ዴ尾館、ᙔ口館、ᠪᦨ館、८包里館、頵仔Ⴜ館；竹ቿ分設三館：竹

ቿ館、苦腳館、中港館；大ظ分設四館：大ظ館、後ᡐ館、作ᔺ館、ࢪ里

館。這十五館之下，各鹽館又根據其需要而設館，以分ᦝ其鹽務。
53
此即為

「官督官銷」法，其行鹽的方式，先由各地鹽館ਊ其轄銷ቼ內需鹽數量，向

總局عᓮ，領發管引，管引為四ᜤ式：「各場行鹽繳查」、「行鹽執ᅃ」、

「各館收鹽繳查」、「鹽ᅃ存查」四ᜤ。總局༲發管引時，將「鹽ᅃ存查」

一ᜤ留存交給ჺ鹽者，其塒三ᜤ發交總館或交館、゙館使用。各館往鹽

鞍領鹽時，留下「各館收鹽繳查」一ᜤ，其塒兩ᜤ交鹽場委員，委員又將「行

                                                 
53 陳培桂，《淡水廳志》卷四 志三 賦役志 鹽課，頁 108。 
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鹽執ᅃ」一ᜤ交給ჺ鹽者，以為沿ຜᥨ運之用，「各場行鹽繳查」一ᜤ則由

鹽場অ管。各地鹽館每月ნႃ「各館收鹽繳查」ᜤ，繳ᝫ總局，總局則以之

與「鹽ᅃ存ᅃ」ᜤ頤對，藉以稽頤發賣及領運之數量。
54
 

惟其主臺灣鹽政的機ዌ，卻常常更換。同治七年（1868），鹽務改歸

臺灣知府督辦，同治九年又歸臺灣兵備道督辦，同治十年復歸臺灣知府管轄。

由上述可知，清廷對於臺灣鹽政在劉銘傳進行鹽政改革前並沒有一定的主管

機關，而且管理的機ዌ亦十分紛亂又沒有一定的系อ，往往主管者方接֫鹽

務，鞙要上૩道之Ꮎ，卻又要將鞙上֫的鹽務轉給其他機ዌ辦理。不僅對於

鹽政無法有所卓越的建ᖫ，且主管機ዌ交૯᙮，也ᨃ民眾無所ᔞ從，故當

時鹽政並無֜大的發展與改。 

 

四四四四、、、、劉銘傳對臺灣鹽政的改革劉銘傳對臺灣鹽政的改革劉銘傳對臺灣鹽政的改革劉銘傳對臺灣鹽政的改革 

 

正因鹽全由販戶自行定價出售，市面上價格不一，加上當時臺灣本島鹽

產地多ႃ中於今臺南及高雄的沿海地區，許多၏ᠦ產地較或交通不便的地

區（如北部、東部及內山地區），因運ᙁ成本高，販戶便將成本反ਠ在鹽價上，

故這些地區的鹽價往往十分࣓၆，市場供需不平ᘝ，民食၆鹽韫苦曬丁，以

致私製者眾。55臺灣私鹽的氾濫，自雍正年間便բ有「廈門有商船往來澎島，

與臺灣小船偷運私鹽米穀，名曰短擺。」56《臺灣ᠧူ合ࠥ》中的〈海靦ᇣ〉

寫道：「亭戶鹽籌滯未行，牢盆在手絀經營；涓涓莫塞卮中漏，徒析秋毫利不

盈。」57同ᇣࢍ下一ုᇞ：「內地私鹽每斤二文，偷載至臺每斤賣四、五文；

而官鹽每斤十二、三文，故民間趨之若鶩。私鹽出入，小口居多；關吏利其

賄，不問也。內地生、熟番及粵莊人，皆食此鹽。臺鹽每年減銷，不啻十之

                                                 
54 田秋野，周維亮，《中華鹽業史》，頁 554。徐萬民、周兆利，《劉銘傳與臺灣建省》（福州：

福建人民出版社，2000 年），頁 131-132。 
55 田秋野，周維亮，《中華鹽業史》，頁 553。 
56 林豪，《澎湖廳志》卷十一 舊事 ，文叢 164 種，頁 382。 
57 諸家合著，《臺灣雜詠合刻》，文叢 28 種，頁 10。 



《史匯》‧第十期  

  

163 

六、七，而官與商俱困矣。」58經由上述，可知當時在大陸沿海有許多人ೢ

運食鹽至臺灣各小口販售，而購買私鹽者多半是居處於臺灣沿山一帶的客家

人，以及深處內山的原住民。 

在ࡵ蘭地區的民眾，其所食之鹽多半由府城供應，59但因「府船運至淡

水，須趁南風，而由淡入蘭，又須別趁西北風，一年止可一度。」60又因自

淡水到ࡵ蘭的海，ᄆ羅列，必ႊ要由經᧭豐富的๊工ᕏᕍ船隻，故運費

頗為高࣓，鹽價甚高。61因此ࡵ蘭地區私鹽狀況甚為嚴重：「烏石港口，向有

興化、惠安等處捕魚小船，每當春夏間，遭風寄泊入港，散賣鹽觔，販載蘭

中米石。」62在當時的淡水廳私鹽情形也十分෴ᑼ，《淡水廳志》中：「至私

販之弊，各港口有之。其甚者，雞籠、香山二口，奸船私以鹽來，復私易煤

炭、樟栳、米穀而去，頗為難治。」63而在《ਁ春縣志》中亦有以下記載：「旋

以地處海濱，潮汛漲落，窮民掃晒私鹽名曰硓岵石鹽；不特自資口食，且沖

銷內山番社，並有各海口外來私鹽，以致額銷不足。」64 綜而言之，清代臺

灣各地因鹽產分配不均，၏ᠦ鹽場較，或運ᙁ不便的地區，鹽價相對ᤴ၆，

因此私鹽遂成為補足當地鹽源的主要方式，故自雍正以૾，臺灣本島因為鹽

政上的缺失，再加以當時島內交通不便，沿海運又只౨利用夏季南靨佩ࢲ

之Ꮎ，由臺灣南部鹽場行至北部地區，以致市場供需不平ᘝ。且在同治元

年（1862 年）因戴潮春之亂，鹽更為ၐ൱，ᖄ致食鹽的運銷不౨ႉዃ，私

遂起。 

                                                 
58 諸家合著，《臺灣雜詠合刻》，文叢 28 種，頁 10。 
59 「惟噶瑪蘭廳向有額銷，係就瀨東配鹽。」見陳培桂，《淡水廳志》卷四 志三 賦役志， 

頁 108。 
60 陳淑均，《噶瑪蘭廳志》卷二（下）賦役 鹽課 ，文叢 160 種，頁 77。 
61 《噶瑪蘭廳志》中記載「其中往來又必經大雞籠、深澳、泖鼻、三貂，各海口暗礁鱗列， 

非募熟沙汕之舵工，不能駕駛。兼以蘭地又無回貨可裝，則腳價增昂，而鹽價不免騰貴。」 
因此宜蘭地區的鹽價與其他地區相較之下，更顯昂貴。見陳淑均，《噶瑪蘭廳志》卷二（下） 
賦役 鹽課，頁 77。 

62 陳淑均，《噶瑪蘭廳志》，卷八 雜識（下），頁 427。 
63 陳培桂，《淡水廳志》卷四 志三 賦役志，頁 109。 
64 屠繼善，《恆春縣志》，文叢 75 種（臺北：臺灣經濟研究室，1950 年），頁 193。 
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光ፃ十一年（1885）清法ᖏ爭後臺灣設ઊ，劉銘傳成為臺灣首任巡撫，

擔負著臺灣政治、經濟、軍事、文化等方面建設的重任務，而這些建設均

需要ᡓ大的財政支。65而當時臺灣每年的財政收入僅一ۍ萬兩ؐ׳，當時

僅在軍務方面年餉便需銀一ۍ二十萬兩，若加上軍員ᠧ支，共需銀一ۍ五十

萬兩。66因此當時臺灣並無法自足內部需求，更ሚ論滿足當時ጟጟ新式建設

的需求。劉銘傳在〈法兵բಯᓮ開撫缺專辦臺防ኹ〉中便提及：「臣平居私議，

常謂臺灣孤懸海外，土沃產饒，宜使臺地之財足供臺地之用，不須取給內地，

而後處常處變，均可自全。」67 

臺灣在建ઊ之初，必ႊ整ቅ海防、撫番、招ᕼ等，ۍ廢ৱᜰ，但經費卻

十分的⇕。68自光ፃ十一年五月始，福建對於臺灣ᄣ資ශ無࠰濟，以致「臺

用ጣ」。69基於「理財之法，莫大乎開源」70的主張，為了要充ᇛ臺灣財政，

劉銘傳實行了一連串「開源ᆏ流」的財政政策，以完成臺灣各項建設。在ᆏ

流方面，劉銘傳進行ဪስ政策，「將全臺番丁，認真裁汰，仍留原額四千，酌

裁土勇，就其原餉，每年按屯抽調，分扼山內生番，每名行糧，按月加給番

銀四元，屯弁照營哨酌加，輪流接替，均以到防之日起支；其管帶哨弁，即

飭屯弁分轄所屬，以免他省弁目言語不通；別選熟悉番情將官統帶，以便操

練步伐，教習營規；其未經出防之丁，均歸臺灣鎮統屬，由各縣營管帶，以

補率營兵丁之不足。」71 

而在開源方面，劉銘傳主要是以清ᓿ、徵釐、關稅與開發臺灣產業四大

方面為主。在清ᓿ方面，首先ດ戶ᇬ問ᖑ有田ఋ數量，再進行實地丈量，將

                                                 
65 吳玫，〈劉銘傳在臺灣建省後的財政措施〉，收入於蕭克非、仲沖、徐則浩主編，《劉銘傳

在臺灣》（上海：上海社會科學院，1987 年），頁 109。 
66 劉銘傳，〈陳請銷假到閩會商分省協款情形摺〉（光緒十二年五月初七日），收入於劉銘 

傳，《劉壯肅公奏議》，文叢第 27 種，（臺北：臺灣銀行經濟研究室，1958 年），頁 277。 
67 劉銘傳，《劉壯肅公奏議》，頁 277。 
68 劉銘傳，〈陳請銷假到閩會商分省協款情形摺〉（光緒十二年五月初七日），《劉壯肅公奏 

議》卷六，頁 277。 
69 劉銘傳，〈陳請銷假到閩會商分省協款情形摺〉，頁 277。 
70 劉銘傳，〈理財略序八〉，《劉壯肅公奏議》，頁 33。 
71 劉銘傳，〈整頓屯田摺〉，《劉壯肅公奏議》，頁 305。 
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所有田Ⴜ丈量࿆記ᢄ製成ם，因此整理出許多未ೊઝ的ឆ田。而此項ൻ施也

使得臺灣財政來源大增，「就額人丁稅餉、供粟餘租、官莊耗羨，年共徵銀十

八萬三千三百六十六兩，現定糧額年徵銀五十一萬二千九百六十九兩，隨徵

補水平餘銀，加以官莊租額，共銀六十七萬四千四百六十八兩有奇，比較舊

額，溢出四十九萬一千五百二兩。」72此乃為清ᓿ三年後的成果，清ᓿ後的

稅收乃將近清ᓿ前四靰之多。在徵釐方面，臺灣起初只徵收ᢐ（即ᕛׂ）、

ಁᆰ兩項。同治四年臺灣道丁ֳ健開辦船ຄ釐८，當時臺灣每年ᠦ८約二萬

塒元，且各地辦理不一，ॿ作甚ฐ。73自光ፃ十二年（1886）五月始，劉銘

傳令沈應、陳Ꮣ志整ቅ釐८，改徵「ۍຄ釐८」。開辦之初，每月收數銀

不足四Տ兩74，但「自光緒十二年六月至十三年六月，以據報解銀六萬七千

兩」75當時課徵的ۍຄ釐८，全數支給臺灣水陸ሽᒵᔮ設計畫中。76清法ᖏ爭

前，ዴ尾及基隆兩口海關，每年ᄣ入約三十一萬兩；安平及ٿ兩口，每年

稅銀約十四、五萬兩。1885 年，四口關稅共ᄣ入約銀四十五萬兩。但至光ፃ

十二年（1886）當時全臺除正供外，ᄣ入約一ۍ四十塒萬兩。77 

在產業開發方面，劉氏制定「臺灣近代產業開發計畫」78。其開發臺地

產業方面，主要項目有ᑍᆰ、ทᛸ、ಁ、鹽以及ᅁ等五項。劉銘傳於光ፃ

十一年即բ派陳Ꮣ志79調查鹽務，在調查過程中，發現洲南場委員鄭銘

有ፘ弊情事，遂將銘先行韤，移道頤辦。並通堧各場ዄ各館委員如有情

弊，一體革除，並分堧各縣一體ᙅᅃ。80在當時陳Ꮣ志的稟文中便բ提及：「竊

                                                 
72 劉銘傳，〈臺灣清賦全功告成彙請獎敘員紳摺〉（光緒十六年五月初十），《劉壯肅公奏 

議》，頁 323。 
73 劉銘傳，〈改辦百貨釐金片〉，《劉壯肅公奏議》，頁 331。 
74 劉銘傳，〈購辦水陸電線摺〉（光緒十二年八月二十八日），《劉壯肅公奏議》，頁 258。 
75 劉銘傳，〈臺灣水陸電線告成援案請獎摺〉（光緒十四年五月初五），《劉壯肅公奏議》， 

頁 259。 
76 劉銘傳，〈臺灣水陸電線告成援案請獎摺〉（光緒十四年五月初五），《劉壯肅公奏議》， 

頁 259。 
77 劉銘傳，〈造銷法防軍需摺〉（光緒十二年十一月十六日），《劉壯肅公奏議》，頁 348。 
78 姚永森，《劉銘傳傳－首任臺灣巡撫》（北京：時事出版社，1985 年），頁 172。 
79 陳鳴志當時職銜為「臺灣道福建候補道」。 
80 劉銘傳，〈臺灣府行知洲南場委員鄭英銘營私舞弊應予記過停委〉，收入於劉銘傳，《劉銘 
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照臺灣鹽務積弊已深，現值清源節流，慎重度支，亟隨時認真整頓，以肅鹺

綱，而裕課項。」81由此可知當時臺灣鹽務ፘ弊情形բ存在許Ն，再加以私

鹽෴ᑼ，鹽務積弊甚深。光ፃ十二年（1886）劉銘傳展開對臺灣鹽務的初俞

整ቅ，其時劉氏對於臺灣鹽務首先「釐剔陋規，畫歸公款，分局委員，改歸

司事，以節虛糜」82其對臺灣鹽務初俞整ቅ結果「全年多得盈餘銀五萬餘元，

以補短銷之數。」83惟આ塒之數，僅౨補足銷的部分，故劉氏主張「禁絕

私曬，方可盈餘。」84 

在劉銘傳撫臺之前，臺灣每年入ཱི，僅關稅、鹽務、釐८，不滿ۍ萬。

但當時「鹽務每年連成本得洋五十萬零四千餘元，開支至二十四萬餘元之巨，

除津貼鹽本外，所賸歸公，僅十萬餘元。」85由此可知當時鹽務積弊，每年

整年鹽務收入將近一半之多。無۾除鹽生產成本外，鹽務機ዌ的開支居然ڬ

乎劉銘傳ቮ謂「各局名目繁多，員薪漫無限制，竟有佐雜每月領薪水百餘ࢡ

兩者，其餘兼差乾俸，種種浮麋，不可枚舉。」86故當時劉銘傳將全臺鹽務

重新整ቅ，臺北以沈應鞎辦，臺南歸陳Ꮣ志鞎辦，不另設局，均令力革弊

端。87但鹽務改革的初期，並未如უቝ中ႉ利，此乃因「積習以深，非一時

所能驟挽。」88 

光ፃ十三年（1887）由於當時臺灣進行其他建設工程，如：興建ᥳ路、

整ቅ基隆ᅁ等，劉銘傳ᑉ時無ᄈ鞎臺灣鹽政的改革工作。光ፃ十四年

（1888）劉氏再度對臺灣鹽政展開全面ࢤ的改革，建立全ઊอ一的鹽務制度。

劉銘傳於全ઊ各區分設鹽務總局、鹽務分局、總館、分館以督辦各地鹽務買

                                                                                                                                     
傳撫臺前後檔案》，文叢第 276 種（臺北：臺灣銀行經濟研究室，1969 年），頁 71。 

81 劉銘傳，〈臺灣府行知洲南場委員鄭英銘營私舞弊應予記過停委〉，《劉銘傳撫臺前後檔 
案》，頁 71。 

82 劉銘傳，〈造銷法防軍需摺〉（光緒十二年十一月十六日），《劉壯肅公奏議》，頁 346。 
83 劉銘傳，〈造銷法防軍需摺〉（光緒十二年十一月十六日），《劉壯肅公奏議》，頁 346。 
84 劉銘傳，〈造銷法防軍需摺〉（光緒十二年十一月十六日），《劉壯肅公奏議》，頁 346。 
85 劉銘傳，〈撤留勇營綜計款目請撥餉需摺〉（光緒十一年十月二十五日），頁 338。 
86 劉銘傳，〈撤留勇營綜計款目請撥餉需摺〉（光緒十一年十月二十五日），頁 338。 
87 劉銘傳，〈撤留勇營綜計款目請撥餉需摺〉（光緒十一年十月二十五日），頁 338。 
88 劉銘傳，〈撤留勇營綜計款目請撥餉需摺〉（光緒十一年十月二十五日），頁 338。 
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賣事ࡵ。劉氏將全臺鹽務分成南北兩地管理，於臺北府設置全臺鹽務總局，

以巡撫總理全臺鹽務，布政使鞎任督辦委員，下設會辦、提調數名。原先的

臺南鹽務總局則改為鹽務分局，以臺灣道鞎任督辦委員一，督管理南部

鹽務各館業務，下設ᚥ辦委員、文案委員、支應委員等。89此時臺灣鹽場共

有七場，南部五場為官督（即洲南、洲北、瀨南、瀨北與瀨東）；北部官辦兩

場：虎仔山的南廠與竹北二油車港的北廠。而在全臺十地分設十個鹽務總

館，總館之下又設立多處小館，掌管官鹽的運售係發，並招各地地方士紳擔

任係售官鹽的業務。90經劉銘傳整ቅ臺灣鹽政後，其總理鹽務的組織為之一

變。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
89 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 730。 
90 劉振魯，《臺灣先賢先烈專輯－劉銘傳傳》（臺中：臺灣省文獻委員會，1979 年）頁 203。 
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圖三  臺北鹽務總局行政關係配置圖 

 
資料來源：整理自臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查

經濟資料報告》（下），（臺北：文岡圖書有限公司，1979 年）（原

明治 38 年刊行），頁 735-745；羅剛編撰，《劉公銘傳年譜初稿》

（下），（臺北：正中書局，1983 年）頁 1051-1052；葉振輝，《臺

灣先賢先烈專輯－劉銘傳傳》（南投：臺灣省文獻委員會，1998

年）頁 200。 

補充說明： 

1.另東部地區鹽務則由臺東州兼辦，下有卑南、璞石閣、花蓮港三處販館。 

2.又《臺灣通史》卷十八 榷賣志中：「基隆、艋舺、宜蘭、新竹、大甲、鹿

港、嘉義、鳳山、恆春、澎湖各設總館，各地仍置小館，由民攬辦。」其

將基隆歸於一總館，並非將之附屬於艋舺總館以下。於此特為說明。 
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3.寓驁分館即為牛罵頭分館（牛罵頭，今台中縣清水鎮）。 

 

圖四  臺南鹽務分局行政關係配置圖 

 
資料來源：整理自臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查

經濟資料報告》（下），（臺北：文岡圖書有限公司，1979 年）（原

明治 38 年刊行），頁 730-735；羅剛編撰，《劉公銘傳年譜初稿》

（下），（臺北：正中書局，1983 年）頁 1052-1053；葉振輝，《臺

灣先賢先烈專輯－劉銘傳傳》（南投：臺灣省文獻委員會，1998

年）頁 201。 

 

由圖三和圖四可出當時臺灣的鹽務組織結ዌ，大抵上是總館Ё分館Ё

販館的三్關係。全臺分為臺北和臺南兩大鹽區，其下於其所屬各區設置分

館，以࠰辦當地鹽務。若分館所轄地區過大，或人口過多，則又另置販館數
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處。如ਁ春鹽務、澎湖鹽務以及東臺灣鹽務則是二్制，在各鹽館ࢍ下不設

下屬單位。各地區總館的行政工作組織如下表所ق： 

 

表一  各地總館行政組織及其薪資一ᥦ表 

稱 務 月薪 

委員 總理ᇠ館所屬地區之鹽務 薪水公費銀一ۍ

Ⴝ 

司事 管理文書鞎任會計事務 薪水銀十二Ⴝ 

內឵ 掌理८錢出納 薪水銀十二Ⴝ 

外឵ 管理െ及現८出入 薪水銀十Ⴝ 

鞍 管鹽鞍 倩工銀八Ⴝ 

大ష ష定鹽的數量 倩工銀八Ⴝ 

小ష ሿ鹽的售出 倩工銀八Ⴝ 

書ᙃ  倩工銀八Ⴝ 

չ韤  工食銀六Ⴝ 

局丁  工食銀六Ⴝ 

局ট  工食銀六Ⴝ 

ᐓ  倩工銀四Ⴝ 

 倩工銀三Ⴝ  ֛־

資料來源：整理自臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查

經濟資料報告》（下），（臺北：文岡圖書有限公司，1979 年）（原

明治 38 年刊行）頁 730-731。 

 

以上的行政組織下，各務之配額以一名為原則，若其所轄範圍較廣，

ᇠ館負責事務較ᡓᠧ，除委員和司事外，ࢍ下員額可依實Ꮎ需要增྇。以臺

嘉總館為ࠏ，除委員、司事、內឵、外឵、大ష、小ష、ᐓ和֛־的配額

為一名外，其他則有二名至六名不等。至於總館ࢍ下的分館，基本行政組織

計有委員一名，司事一名、外឵一名，其他務則ီ其館內業務之需增྇員
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額。而較大的分館其行政組織也較完，甚至ᦓ然是一個小ী總館的規模。91 

對於鹽場管理方面，劉銘傳為了便於管理全臺七韩鹽場，遂將臺灣鹽場

加以ᒳ制為臺南和臺北兩區。其將洲南、洲北、瀨東、瀨南、瀨北五場劃為

臺南鹽場，歸臺灣道辦理，臺北鹽場則以淡水廳內的虎仔山與油車港鹽場為

主，歸布政司辦理。其各鹽場內部務配置如下： 

 

表二  臺灣南北各鹽場行政組織及其薪資一ᥦ表 

稱 務 月薪 

委員 總理鹽場事務 薪水銀四十Ⴝ 

司事 管理െ事務鞎任督曬巡埕及ኘ

工作 

薪水銀十八Ⴝ 

ష֫ 食鹽ష重 薪水銀十Ⴝ 

鞍 管鹽鞍 倩工銀八Ⴝ 

局丁  工食銀六Ⴝ 

局ট  工食銀六Ⴝ 

清書  倩工銀六Ⴝ 

ᐓ  倩工銀四Ⴝ 

 倩工銀三Ⴝ  ֛־

鞠鞸  口២銀六Ⴝ 

資料來源：整理自臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查

經濟資料報告》（下），（臺北：文岡圖書有限公司，1979 年）（原

明治 38 年刊行），頁 745。 

補充說明：1.哨埔數臨時性工作，其工作日僅自曬鹽日起，至休曬日止。 

          2.若鹽場委員為知州、知縣之官階，每個月則再增給公費銀二十

圓。 

 

以上是南北兩大鹽場行政組織及其內部各務的情況。若將之與各總館

                                                 
91 如寓驁分館，其內部行政組織與總館相同，惟人員配額不若總館多。臨時臺灣舊慣調查 

會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 736-737。 
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內部組織相較，可發現其組織相去不。至於當時食鹽係發的情形，官方的

ష量基準一ف是 140 ְ，但因有ְ兩ჾ之故，所以鹽鞍交付各館一ف是以

124 ְ計ጩ，各館販售給人民則ီ地區而定，一般ᎅ來一ف介於 110 至 120

之間。除此之外，一般買賣一ְ是 16 兩，但若為十ְ以上，則是以 17 兩計

ጩ，鞆若販賣地ֺ較則也有以 18 兩計之。總館、分館與館（販館）等販

賣官鹽的價格，需要ီ၏ᠦ近而定，大致區分為三等。接近官鹽鞍庫的地

方公定價格一ְ為一錢四釐，稍的地方則為一錢五釐，更的地方則需一

錢六釐。92惟當時負責各販館鹽務的委員和司事，每每在販售「ሿ鹽」93之Ꮎ，

獲取豐দ的利ᑮ。根據記載，當時實Ꮎ販賣狀況如下： 

ሿ鹽的販賣價格一ְ需要Ꭽ錢 16 文，惟另需加上鹽釐錢 2 文，故總共合

計約 18 文錢。但當時各販館的委員和司事ᒔ利用ሿ鹽的販售來中堷私ᦖ。究

其原因乃是官鹽的係發價一Ⴝ可購得 90 ְ，根據當時制錢的換ጩ，一Ⴝ等

於Ꭽ錢 1080 文，於小賣的場合中一ְ 18 文，故九十ְ可得 1620 文。此即係

發官鹽九十ְ，成本為Ꭽ錢 1080 文，但其小賣價實Ꮎ獲得Ꭽ錢 1620 文，因

此其實Ꮎ獲得利ᑮ為Ꭽ錢 540 文，再ڬ除鹽釐८ 200 文，94尚塒Ꭽ錢 340 文，

而此ໍ塒८額則多納入官ٴ私ᦖ之中。95正因由此方式可獲取暴利，因此在

各總館委員ᇞ之Ꮎ，往往會將鹽鞍內存積的食鹽ᐸ給各館，各館分配

ְ量ᄣ因此而增加，亦即一Ⴝ可得 100 至 110 ְ（即增加 10-20 ְ），各館

在三五日內販賣盡，此ᄨ額鹽所得之利益，全部歸為委員所有。96上述弊

端續至日人領臺，ึ清領時代，並無獲得正面的改。 

當時臺南五場所生產的鹽ְ，每年約為二十萬至三十萬ف，臺北兩廠則

                                                 
92 中村是公，鹽務ニ関スル復命，明治三十一年（1898），臺北：臺灣總督府公文類纂。轉 

引自顏義芳，〈清代臺灣鹽業發展之脈絡〉，頁 69。 
93 所謂零鹽即所謂以一斤、兩斤數量小賣的鹽。 
94 當時官鹽批發乃每九十斤即徵收鹽課一圓（1080 文），另再付鹽釐 200 文。此即為每九十 

斤官鹽的成本。 
95 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 

727-728。 
96 臨時臺灣舊慣調查會編，《臨時臺灣舊慣調查會第二部調查經濟資料報告》（下），頁 728。 
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約有十萬至二十萬ف之間。惟這ᑌ的產量仍然無法應付日ዬ顒的臺灣人口

數，֠其北部的製鹽යٙ並不佳，冬季多雨墾日甚֟，往往在九月ࢍ前便封

鎖鹽埕，鞆使南部是年食鹽產量較֟時，北部遂發生供需不均的࿖況。為了

彌補這個供需缺口，往往需要由福建、廣東沿海ᙁ入「鞡鹽」97，運ᙁ鞡鹽

的船隻多半利用每年的西南季靨，由廣東的ᓇ林、ۅᙰ與福建的༡安、ᙰ北、

८門、ᡭ窟、壁॒、倍Ⴡ等地載運食鹽來臺，98१回中國時則載運臺灣的米

⦛。劉銘傳並在基隆、ዴ尾、安平三地設置「配運局」收購由中國沿海來臺

補給的鹽ְ。其收購的價格一般而言在夏秋之Ꮎ一Ⴝ約可購得三ۍ五、六十

ְ乃至四ְۍ。秋末冬初之時，因為來臺船隻較֟，故一Ⴝ僅可購得三ְۍ

至三ۍ五、六十ְ之間。而配運局將收購的鞡鹽多半分配塒淡水、ࡵ蘭兩屬

各館，由是可知淡蘭兩地的民眾，多食鞡鹽。99 

根據《臺灣通史》中的۷計：「臺灣銷鹽約按人口，每人日用三錢，年須

六斤十二兩。以三百萬人計之，則當鹽二千二十有五萬斤。斤勻銀一分，為

二十萬二千五百兩，實歲入之一大宗也。」100又張繡文《臺灣鹽業史》中：「時

官鹽專賣收入，年約五十萬圓，官收鹽本及運費，經費等支出，年約三十萬

圓，純盈餘為二十萬圓。」101綜而言之，劉銘傳對於臺灣鹽政的改革，ᒔ實

充ᇛ了臺灣財政收入，而臺灣的鹽政亦於෫有一初俞的規模，整個運銷體系

也較改革前更有系อ。在劉銘傳大力改革臺灣鹽政後，臺灣財政收入從以往

關稅、鹽務、釐८不滿ۍ萬，光ፃ十二年（1886）ڬ除正供外，ᄣ入約一ۍ

四十塒萬兩。102光ፃ十三、四年新收Ꮈઊ並各ઊ࠰餉及臺灣關稅、鹽課、釐

८、捐ᙁ、平塒等ཱི項達四ۍ六十七萬三Տ八ۍ四十兩。另光ፃ十五年，新

                                                 
97 即由中國閩粵運來臺灣的鹽斤。 
98 由中國運輸「唐鹽」來臺的船隻，只能停靠在基隆、淡水、安平與打狗四口，之後再由 

配運局將唐鹽全數收購。 
99 劉銘傳，《劉壯肅公奏議》，頁 728-729。 
100 連橫，《臺灣通史》卷十八 榷賣志，頁 497。 
101 張繡文，《臺灣鹽業史》，臺灣研究叢刊 35 種，（臺北：臺灣經濟研究室，1955 年）。 
102 劉銘傳，〈造銷法防軍需摺〉（光緒十二年十一月十六日），《劉壯肅公奏議》，頁 348。 
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收臺灣關稅、鹽課、釐८、平塒等ཱི項二ۍ一十二萬四Տ五ۍ六十六兩。103因

此在劉銘傳實施臺灣鹽政的改革後，對於當時臺灣的財政，的ᒔ形成一ै佔

力。在劉銘傳之後的臺灣ᖵ任巡撫基本上對於臺灣鹽政仍延續劉銘傳的經營

模式，直到֑ظᖏ後臺灣໊ᨃղ日本，臺灣鹽政並無֜大的變革。 

 

五五五五、、、、結語結語結語結語 

     

臺灣四周ᔾ海，欲獲取食鹽並非ᣄ事。先民或以煎熬法，或以日曬法取

得日常生活所需的食鹽。ึ荷據時期，臺灣先民獲取食鹽的方式多為自給自

足，或是與由中國沿岸來臺的漢人以「番產交換」的方式取得食鹽。 

    臺灣鹽政的濫觴起於鄭氏時代，鄭經參軍陳永華以為臺灣以煎熬方式製

鹽，其鹽色႕࠺苦，又產量甚֟，是以著֫推行臺灣鹽政。先在今臺南、高

雄沿海一帶設置鹽埕，推行以日曬法曬製食鹽，並將當時食鹽產銷作一初俞

的管理。自是，臺灣實鹽的產銷開始有官方介入。 

    清領初期，官方治理臺灣向來採取消極主義，對於當時臺灣鹽政也不ࠏ

外。起初將鹽埕ီ為ል田，僅徵收鹽埕稅。至於鹽的產運銷則全由人民自行

處理。未料人民競相爭曬，造成供需的不平ᘝ，人民苦不言，因此遂於雍

正四年正式改為由官方專賣。但其後鹽政自雍正四年至咸同年間，並未ᔞ時

的大力進行改革，使得私鹽氾濫，鹽෴ᑼ，加以鹽的產銷體系積弊甚深，

供需失調，人民深受其害。雖於咸同年間曾對臺灣鹽政作一修正，但也僅是

治標不治本，加上總理臺灣鹽務的主要機ዌ一再改變，使得臺灣鹽政並無侑

且有效的改革，依然弊ఐហ生。 

    光ፃ十一年（1885）臺灣建ઊ，首任巡撫劉銘傳為了充ᇛ臺灣財政並革

除自雍正以૾臺灣鹽政的弊端，開始著֫改革臺灣的鹽政。光ፃ十四年

（1888），劉氏將臺灣鹽務機ዌ設計成三్制，並將全臺鹽務劃分為兩大地

                                                 
103 劉銘傳，〈續報十一二年籌防善後撫番等款摺〉（光緒十四年九月二十八日），頁 354。 
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區，且由臺灣巡撫อᤂ全臺鹽務，為臺灣鹽政建立一個ࡐ定的政策，之後臺

灣的鹽政大抵上也依據著劉銘傳在光ፃ十四年建立的鹽政規模進行。 

    綜而言之，臺灣鹽業政策始自鄭氏時代陳永華對於當時臺灣鹽業的經

營，康熙二十三年（1684）臺灣入清ठ圖，當時清廷對於臺灣鹽政並無積極

改革與經營，雍正四年方行專賣制度，對於當時弊端ហ生的鹽產運銷制度有

一規範。然之後由於各方問題，使得臺灣鹽政又出現了問題，截至咸同年間，

清廷對於臺灣鹽政方有改革。但對於臺灣鹽政有大Ըខ࣌之ᜰ，當推劉銘傳

於光ፃ十四年（1888）對於當時臺灣鹽政的改革，其對臺灣鹽政的革新，不

但為當時臺灣財政帶來另一筆收入，甚至為臺灣鹽政奠定下基礎。雖然當時

臺灣七場所產的食鹽並不ᑆ島內需求，每年ᝫ需要中國運來鞡鹽接濟，方౨

ঠൎ應付島內消費。但也因劉銘傳當時對於臺灣鹽政的整ቅ，使得日人在其

根基上再將臺灣鹽業推展至另一個高韠，臺灣鹽產不僅只供島內消費，更可

外銷至國外。是故，劉銘傳對於臺灣鹽業的發展ᒔ實פ不可沒。今日臺灣

鹽業բ進入另一個新的ቼ，最後一個鹽場Ё七ै鹽場，也在民國 91 年 5

月正式走入ᖵ史，但臺灣鹽業在臺灣的產業史上的貢獻價靹，卻是不容ᡖጊ

的，其ᖵ史地位也應有正面的्定。 
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 附圖一  鄭氏時期臺灣鹽埕分布圖 

 

資料來源：轉繪自臺灣歷史文化地圖網站 http://thcts.ascc.net/kernel_ch.htm。 

補充說明：左下圖黑點圖示，即為當時鹽埕，由北至南，分別為洲仔尾鹽埕、

瀨口鹽埕與打狗澳鹽埕。 



《史匯》‧第十期  

  

179 

附圖二  清領時期臺灣鹽埕分布圖 

 
資料來源：轉繪自臺灣歷史文化地圖網站 http://thcts.ascc.net/kernel_ch.htm。 

補充說明：圖中黑點即為清代七大鹽場，由北至南分別為：臺北北廠、臺北

南廠、洲北場、洲南場、瀨北場、瀨南場、瀨東場。 


