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摘要：作为主管台湾民政的地方官，理“番”是台湾道台不可回避的一项重要工作。清前期各任台湾

道台采取了各种措施来解决“番民”问题，如抚绥“番民”、革除杂派、解决番地流失问题、推进“番民”

教育等，这些措施对推进“番民”的汉化进程、缓和汉“番”之间的矛盾、维护台湾的稳定与发展起到重

要作用。
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　　在闽粤移民到台之前，台湾早就生活着多支
少数民族，他们或居住在沿海的平原地区，或居住

在中部的丘陵及山地。闽粤移民至台后，沿海平

原地区的少数民族与其有较早、较多的接触，受汉

文化影响较深，被称为“熟番”、“归化番”；山地丘

陵地区的少数民族与其接触较晚、较少，较多的保

有本民族原有的文化形态，被称为“生番”。闽粤

移民的到来，打乱了“番”民固有的生活秩序。双

方由于土地、水源等社会资源的争夺，以及观念与

习俗的差异，造成彼此关系持续紧张，“番害”甚

至“番乱”时有发生。

台湾道台（不同时期其职名略有不同，为方

便论述，本文进行整体论述时，统称台湾道台。）

是清代官员中一个特殊而复杂的群体，是位处福

建巡抚之下、台湾知府之上的中级地方官员，他们

集政治、军事、教育、司法等重任于一身，其治台措
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施对台湾社会的稳定与发展有直接影响。因此，

在清代台湾的开发过程中，作为清廷有关政策在

台湾的最高执行者，“番民”问题是台湾道台不可

回避的问题。清前期，台湾道台不仅根据清政府

的理“番”政策采取各种措施解决“番民”问题，而

且还提出了一些建设性的建议。

一、抚绥“番民”

台湾社会民风彪悍，社会构成错综复杂。

“番民”与汉人之间由于土地、水源等利益纠葛，

长期矛盾重重，“番害”、“番乱”频发。又因番社

地处偏远，或成为反清势力的根据地，或成为盗寇

的巢穴。因此，为了维护台湾社会秩序的稳定，作

为一方“守土官”的台湾道台一直将“番民”的安

抚、归化放在理“番”工作的首位。

康熙年间，高拱乾刚上任就四处访闻“番民”

之疾苦。陈
&

更是视“番民”“无一非朝廷赤子”，

“亲履其境，细询番民疾苦”［１］１５。特别是在大的

社会动荡之后，“绥辑土番”是台湾道台必须履行

的职责。陈大辇在朱一贵之乱后升任台厦道，

“至，则安辑流亡，抚绥部落，生番归化者

接踵。”［２］３４５

雍正九年（１７３１年）十二月，因淡水同知张弘
章及其僚属虐待“番民”，爆发了台湾历史上最大

规模的“熟番”暴乱。“被害男妇一百余民口，被

烧房屋二千五百余间。”［３］４５０３台湾道台倪象恺因

此事而被革职。他的继任者张嗣昌在自己撰写的

《巡台录》中详细记载了暴乱之后的惨况，“北番

甫靖，诸彰一带遍野哀鸿，百务未修”。张嗣昌为

了迅速恢复正常的社会秩序，“亲历里社番所，戕

害悉用周行，庐□之焚毁者，修葺之，民番之被杀
者，赈恤之”［４］６２７，６８７－６８９。

乾隆二十三年（１７５８年）至乾隆二十六年
（１７６１年）杨景素任台湾道台，他极为重视抚番工
作，“下车之日，廉得其状，即毅然以兴利除弊为

己任。首请撤逐通事社丁、厘定疆界、永免番役及

严禁私垦、私派、采买、办差、供应，凡不便于民番

者数十余条”。乾隆二十六年（１７６１年），驰赴彰
化、淡水等地，巡查北路“番民”状况。从而使“番

民之秀者安于庠序、朴者安于亩亩，渔猎者安于山

海、?织者安于踚屋，莫不乐其乐而利其

利”［５］８１３－８１４，“番民”纷纷归附，杨景素抚番工作

成绩斐然。

二、革除杂派

清初台湾“番民”的经济发展尚处于原始社

会状态，“番民”生活主要是渔猎为主，游耕为辅，

生活水平低下，处境艰难。“土番生长岛屿之间，

衣不掩形、家无长物。”［６］３１１在如此困顿之下，“番

民”还要受到地方差役、兵丁、社商等的欺诈与盘

剥，谋生日蹙，俯仰无资，各任台湾道台都十分重

视此问题，并积极采取措施革除各种杂派。

第三任台厦兵备道高拱乾在走访之后，痛心

疾首地指出：“访闻有司役于招商
'

社时，需索花

红陋规，以致社商转剥土番，额外诛求，番不聊生。

更有各衙门差役兵厮经过番社，辄向通事勒令土

番拨应牛车，驾驶往来。致令仆仆道途，疲于奔

命；妨其捕鹿，误乃耕耘。因而啼饥呼寒，大半鹑

衣鹄面。”他认为地方官府的花红、差遣对 “番

社”危害甚烈，已经严重威胁到“番民”的日常生

计。而社商、通事则假借中间人的角色，额外盘剥

“番民”，加重了“番民”的负担。高拱乾于康熙三

十一年（１６９２年）颁行《禁苦累土番等弊示》，严
令禁止台湾地方官、差役、军丁巧借名目敲诈，革

除花红、抽拔牛车及勒派竹木等陋规，以缓解“番

民”之困。“嗣后务遵法纪，尽改前非。
'

社之

时，不许指称花红等名色，需索分厘陋规；凡经过

各番社，不许勒令土番抽拨牛车、擅取竹木，苦累

番民。倘有仍踵前辙，一经访闻，官则揭报、役则

立拿 杖 毙，断 不 姑 贷。各 宜 凛 遵，毋 贻 后

悔！”［２］３１１－３１２对违反禁令的官员与差役一经查实，

官员会被上报揭发进行弹劾，差役则会被处于杖

毙之刑。刑责之重客观既反映了高拱乾革除弊政

之决心，也反映了弊政影响到了“番民”的生计，

不利于清领台湾初期的社会稳定。

康熙四十四年（１７０５年），王敏政接任第六任
台厦兵备道。他为官“仁厚不苛”，十分关心“番

民”之疾苦，“凡通事、社商有削者，严禁之；番

车之烂派者，惩创之”［２］１３８。王敏政继承了高拱乾

的既定政策，重申禁止压榨、勒索“番民”，保护

“番民”的合法权益。

康熙四十九年（１７１０年），陈
&

履职台湾台厦

兵备道。陈
&

曾于康熙四十一年（１７０２年）就任
台湾县县令，对台湾事务极为熟悉。对台湾“番

民”陈
&

一直坚持优抚的政策，在台湾县县令任

上就“革官庄，除酷吏，恤番民”。因此，在台厦兵

９６４



福建工程学院学报 第１２卷

备道履职之初陈
&

就一再强调汉人与“番民”都

是清廷治下的子民，应对他们一视同仁。“民番

杂处，居民食毛，无一非朝廷赤子。”［３］２３他亲履番

境，十分关心“番民”生活之疾苦。他认为：“（番

民）不谙稼穑，专以捕鹿为生。糊口、输课咸藉于

斯，艰难堪悯。汛防且多疏阔，恐有奸宄窃伏，煽

惑番愚，为腹心隐患，是不可不亟经理之也。”［３］１５

陈
&

已经认识到如果不妥善处理“番民”的生计

问题，恐会被奸宄之徒所利用，成为危害台湾社会

稳定的心腹大患，必须抓紧处理。针对“番民”问

题，他提出的著名的“护番保产”六条建议，其中

“除滥派以安番民”与“给脚价以苏番困”列在最

前［１］１５－１７，也再次说明禁止明目繁多的滥派，成为

处理“番民”问题的头等要事。这里要特别指出

的是，陈
&

的“理番”六条建议对前人的理番之策

既有继承，又有极大的发展。它涉及政治、经济、

军事、教育等方面，是一套较为完善的理番政策。

它的实行对于安抚土番将起到积极的作用，在此

后的一百多年间，“护产保番”成为清廷理“番”之

策的核心，为历代治台者所遵循。

三、解决番地流失问题

台湾“番民”最大的问题在于“番地流失”。

清政府收复台湾后，虽然对大陆移民迁移台湾有

所限制，但是仍有源源不断的移民到台谋求生计。

“闽、广之梯航日众，综稽簿籍，每岁以十数万

计。”［４］３２３大批移民的持续到来，必然会挤压“番

地”的生存空间，侵占他们的“番地”。诸罗县令

周钟蠧就指出：“自比年以来，流亡日集。以有定

之疆土，处日益之流民，累月经年，日事侵削，向为

番民鹿场、麻地，今为业主请垦，或为流寓占耕。

番民世守之业，竟不能存什一于千百。”［５］２５０

台湾开发初期，大量土地荒芜，土地资源充

足。对大陆移民侵占“番民”土地的问题，台湾道

台主要是根据清政府的政策加以约束。如台厦兵

备道王敏政，要求汉民在请垦时，必须认真调查该

荒地是否真与“番民”无碍，督促垦户必须认真履

行与“番社”签订的契约。王敏政之所以会提出

要求监督垦户是否履行“番民”签订的“
'

耕”契

约，说明垦户冒垦现象已经存在。但对垦户拓垦

“番地”行为，王敏政并未禁止，只是在政策的框

架内进行有限的约束。

当然，汉民冒垦番产也引起了一些台湾地方

官员的担忧，陈
&

极力禁止大陆移民冒垦以保护

番产。“各番社自本朝开疆以来，每年既有额饷

输将，则该社尺土皆属番产，或艺杂籽，或资牧放，

或留充鹿场，应任其自为管业。且各社毗连，各有

界址，是番与番不容相越，岂容外来人民侵占？诚

恐有势豪之家，贪图膏腴，混冒请垦，县官朦胧给

照，致滋多事，实起衅端，应将请垦番地，永行禁

止，庶番得保有常业，而无失业之叹。”［１］１６陈
&

有

丰富的治台经验，他认为番地事关“番民”生计，

番地流失问题如果处理不得当将会成为社会动乱

的导火索。

雍正年间，随着闽粤移民的不断拓垦，闽粤移

民与“番民”之间逐渐形成了交错杂居的情势，

“番民”的生存空间受到了极大的挤压。番汉之

间难免会因利益之争而发生纠纷，加之社商、通事

及不良之徒的居中滋扰，使得番汉之间关系持续

紧张，先后发生了雍正四年（１７２６年）邵族水沙连
社的骨宗事件和雍正九年（１７３１年）道卡斯族大
甲西社的抗官事件。这些“番民”集体武力抗官

事件使清政府认识到“熟番”及“番地流失”问题

的严重性。雍正也不得不一再申斥台湾地方官员

要实心办事，理番之策要得法，以维护台湾社会的

稳定。这一变化对台湾道台的影响也颇深，台湾

道台倪象恺因处理“番民”问题不力而被革职，之

后，雍正十年（１７３２年），张嗣昌代替倪象恺接任
福建分巡台湾道。上任之后，针对垦户“

'

耕”番

社土地的问题，张嗣昌要求垦户“可向该社通事、

土官会同番众，指定界址，或银或物，议定若干，务

使番众心愿，立契成交，贴与番粟，然后会通事、土

官赍契赴县投税，立界请照开垦，照同安则例升科

之后，除去社饷。”［６］５５张嗣昌虽没有禁止垦户入

垦番地，但是垦户入垦番地需做到如下三点：其

一、需番社通事、土官会同番众三者共同商定，这

样避免了通事、土官滋扰；其二，界定所垦土地的

四至，避免垦户因界址不明，随意越界侵垦；其三，

与“番民”商定
'

耕土地的地租。只有满足了“番

民”的需求之后，方可到县衙领取垦照。张嗣昌

的措施，在一定程度上维护了“番民”的利益，缓

和了汉、“番”之间的矛盾。

到乾隆时期，鉴于大陆移民侵垦“番地”引起

的“番乱”的情况，清廷出于维护台湾稳定大局出

发，严厉禁止垦户越界侵垦，台湾道台是这一政策

的直接践行者。如乾隆三年（１７３８年），闽浙总督
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郝玉麟奏请通过勘定番耕地的地界，以杜绝汉民

侵占。“熟番与汉民所耕地界，饬令查明。……

倘有契外越垦，并土棍强占者，令地方官查明：全

数归番，分晰呈报。嗣后永不许民人侵入番界，
'

买番业。令地方官督同土官，划界立石，刊明土

名，仍将各处立过界址土名，造册绘图申送，以垂

永久。”［７］９９经过地方官员的努力，“番地流失”问

题得到了一定的控制，汉、“番“矛盾在一定程度

上得到调和。乾隆三十三年（１７６８年），台湾道台
张?谕示如下：“今台地番业，已奉奏明彻底清

厘，凡汉人典
'

侵占田园，悉行还番管耕；内有该

番不能自耕，许令民人承佃，按甲纳租，匀给众番

口粮。此实皇仁宪德，轸恤番黎有加无已之至意。

本道因念熟番滋生日繁，谋生日蹙，几难存活，严

督该府、厅、县实力清查，凡被汉奸侵欺田园，悉断

还番管业；其该番多有不能自耕，给予原佃人承

种，照例每甲田收租八石，每甲园收租四石，以之

匀给口粮。若饬令输供，目下徒有归番之名，将来

恐有追呼之累。复请嗣后凡断还番管业，着民人

向番 承 佃 纳 租，概 免 报 升，以 收 恤 番 实

效。”［８］３２２－３２３张?再次重申了清廷禁止汉民侵垦

“番地”政策，对汉民所侵占番田要求悉数归还

“番民”。对“番民”确实无力耕种之地，特许汉民

向“番民”租种纳租。此举维护了汉民、“番民”的

既得利益，从而达到“民番照旧相安，共享升平之

福”的目的。

四、推进“番民”教育

台湾道台除了主管民政之外，还有一个重要

的职能就是兼理学政，主要是负责主持台湾的科

举考试，参与兴办和整修各类学校，而在理“番”

的过程中，台湾道台也承担起了推动设立番学的

工作。

“番学”是为教育“番”民子弟而设立的义学、

社学等诸种形式的教育机构。台湾道台从“正人

心”、“教化番民”的指导思想出发，极为重视“番”

民子弟的教育。首任台湾道台周昌就明确指出：

“台湾既入版图，若不讲诗书、明礼义，何以正人

心而善风俗？”［９］２３５因此，从康熙年间至光绪年间，

先后有多任台湾道台致力于推动番学教育。

康熙四十九年（１７１０年），陈
&

就任台厦兵备

道。这位“硕学老儒”将文教视为治台第一要务，

积极推动台湾文教的发展，这其中就包括立社学

以教番童。在陈
&

看来，“番民”与台民都是清廷

的子民，应该与台民享有平等的受教育权力。

“南路八社、北路三十六社，均系番族；既入版图，

自与台地人民一体，岂容弃诸化外。”［１０］７１陈
&

认

为，要使“番民”摆脱愚昧无知的状态，就应该大

力发展“番民”教育，为此，他采取了一系列措施，

具体方法是：“每社各立一学官，为捐项置书籍，

延社师以为之教。使番童自八岁以上，胥就小学

习读《孝经》、《小学》、《论语》。教之既久，果有

能讲贯通晓文艺粗可观者，该地方官破格奖进，以

示鼓励。”［１］１６为了鼓励地方官员能尽心办好番

学，陈
&

特提出以办学成绩作为官员考评的重要

标准。康熙五十一年（１７１２年），陈
&

再次敕令各

地方官：“凡有子弟读书，无力从师者，不论已未

入泮，俱许送入四坊社学。慎毋观望不前，致误学

业。”［１０］７１虽然陈
&

再次敕令地方官要积极推广番

学，但从康熙四十九年（１７１０年）至五十二年
（１７１３年）之间的岁试与科试情况来看，“三载以
来，岁科两试未有番童应试者”，三年未有番童参

加科举考试虽与番社教育落后有关，但陈
&

认为

更为关键的原因在于台湾地方官员“不留心作兴

之故”。为了进一步推动该政策的实行，陈
&

鼓

励番童参加科举考试，并多次重申对“番民”子弟

破格入取，以资鼓励。康熙五十二年（１７１３年），
陈

&

颁布《作兴番童牌略》道：“仰该府官吏，凡有

番社地方，今年科试务须口传，令其应考；府县破

格录送数名，注明‘番童’字样，以凭酌量节取入

泮，以示鼓励。”［１０］７１陈
&

对土番教育的热心与极

力推广，对推动番社教育的发展及“番民”文化的

提高发挥了极大的作用。

康熙六十一年（１７２２年），台湾道台陈大辇为
了推动文教在番社地区的推广，大力提高受教育

“番童”的社会地位。规定：“（番童）有能读‘四

子书’、习一经者，复其身给乐舞生衣巾以风励

之。”［１１］４８２乐舞生是清代朝廷及文庙举行庆祀活

动时充任乐舞的童生，是童生中较为优秀者。获

得乐舞生衣巾是对学童学业的一种肯定，是一种

社会地位的象征。陈大辇以能读《四书》或习《五

经》之一经的番童可获得乐舞生的衣巾，对番童

进入学塾学习是一种极大的激励，有利于促进番

学的发展。

雍正十二年（１７３４年），时任台湾道台的张嗣
昌为仍推进番学的发展，除继续兴办社学之外并
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提出按季考察的制度，“各置社师一人，以教番

童，并责由各县学训导按季考察”。按季考察制

度，是保证番学教育政策实行的有力督导。雍正

年间，台湾各番社的番学数目有了明显增加，其中

“台湾县五所、凤山县八所、诸罗县十一所、彰化

县二十所、淡水县六所”［１２］３３３－３３４。番童的学业水

平也有极大提高，“每至一社，番童各执所读经书

文章，背诵以邀赏，且有出应试者。”［６］１５３短短二十

多年的时间里，在经过台湾地方官员的努力下，台

湾番社的文教事业取得了明显进步，“番民”对儒

家文化由最初的排斥转为接受并主动参加科举

考试。

总而言之，“番民”是清代台湾社会中极其重

要的一份子，对他们的管理政策的变化，反映了清

政府治台政策的变化。台湾道台不仅要负责处理

管理“番民”的具体事务，而且还提出了一些建设

性的建议，是清政府“番民”管理政策制定的重要

影响者。台厦兵备道陈
&

等人倡导和推行“护番

保产”之策，成为清廷理“番”之策的核心，为历代

治台者所遵循。更难能可贵的是如陈
&

等人已有

“番民即吾民”之意识，更进一步促进了朝廷对

“番民”的认同和“番民”的归化。关心百姓疾苦

的台湾道台如王敏政、梁文科、陈大辇、张嗣昌、杨

景素、张?等多采取各种措施来保护“番民”的合

法利益，加强对台湾“番民”的管理，积极促进“番

民”的开化和发展，这对台湾的开发和社会秩序

的稳定也是大有益处的。
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