
抗战后期国统区的盐政改制

张立杰

内容提要 抗战后期国民政府在盐政方面的改制与战时大后方的经济

情况有密切关系,但这方面的研究尚有待深入。本文在参阅原始资料和相关

研究成果的基础上,分析了这次盐政改制的背景、经过、内容,并在此基础上

对其进行客观评论,认为抗战后期国统区的盐政改制虽有历史局限性, 但它

的积极作用大于消极作用,国民政府还是努力做到兼顾国计民生, 且基本上

符合历史发展潮流。
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以往研究对抗战后期(通常所讲抗战后期指太平洋战争爆发

后,但具体到盐政问题不能完全以战争的进展为分界线。本文论

述的既包括 1942年以后的盐政转折,也包括 30年代末 40年代初

的盐政改制及其铺垫。)重庆国民政府的盐政改制贬斥颇多, 特别

是早期研究多以此作为国民党搜刮民脂民膏、反动统治的力证。

这种评价与战时大后方实际情况是否相符,这次改制对战时大后

方经济起了什么样的作用, 这些问题都有待深入探讨。在参阅原

始资料和相关研究成果的基础上,本文试以客观态度对此进行述

评,请方家指正。

一 抗战后期国统区盐政改制的必然性与可行性

抗战后期国统区的盐政改制是中国近代盐政史上一次较大的
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转折, 这次改制的出现是以战时的特殊需要和战时的特殊条件为

背景的。

(一)抗战前期盐产的损失,使国统区面临前所未有的困境。

中国主要盐产区向在沿海地区,以海盐为主, 战前占总产量的

80%。对中国丰富的盐产资源,日本早已垂涎三尺,并把盐定为其

侵华期间掠夺的重点物资之一。随着战火蔓延, 中国沿海绝大多

数海盐产区,直至内地盐产区都为敌占领。国民党退居陪都重庆

时,所控制的主要盐产区只剩下四川、云南的井盐产区, 另有东南

一小部分海盐产区和交通异常不便的西北池盐产区。盐产量从

1937年的 4266 2万市担猛降到 1938 年的 2256 7万市担, 下降

幅度达 47% ,接近半数。

表 1 国统区产盐数量表( 1937  1946年) !

(单位: 万市担)

年份 产量 年份 产量

1937 4266 2 1942 2176 8

1938 2256 7 1943 2508 0

1939 2065 5 1944 1660 5

1940 2444 1 1945 1323 5

1941 1917 9 1946 3877 8

资料来源:据∀盐务月报#第 7 卷第 7 期整理。

表 1显示, 1938- 1945年,国统区的盐产量一直低巡不前, 平

均在 2000万担左右徘徊。产量减少, 需量却在增大: 一方面是战

争所需,另一方面沦陷区近亿人口(军政官员、公教人员和大批难

民)涌入西南地区,加重了盐源紧张的压力。在财政方面, 抗战后

期支出远大于收入, 赤字常维持在 80%左右。∃ 占战前岁入总额
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80%、税收总额 90%以上的关、盐、统三大税收 ! , 战后大大损减,

1938年比 1936 年关税损失 80% , 统税损失 88%, 盐税锐减

82%。∃ 关税的损失是无法弥补的, 统税税源也相对集中于已沦

陷的东部沿海地区, 增收希望系于盐税一途。原来的盐政体制已

严重不能适应战时需要, 迅速变化的形势要求国民政府必须在盐

政方面有所应对。

(二)抗战后期的重庆国民政府,作为抗战的领导者,威望与权

力都达到极致, 为盐政改制提供了一个难得的时机。

战前国民政府也曾试图改革盐政, 但由于统一维系于表面, 中

央难以有效行使权力。自蒋介石庐山谈话后,人们从他%最后关

头&、%牺牲到底&、%抵抗到底&的宣言中看到了抗战的希望, 使久已

渴望抗击日本侵略者的全国各界对国民党刮目相看。以国共合作

为基础的抗日民族统一战线建立后, 国民党的政治威望也随之高

涨。抗战初期虽然失利严重, 但人们在无从选择的情况下, 对声称

要抗战到底的国民政府仍寄予厚望。加之国民政府在政治制度方

面做出一些姿态,如建立国防参议会和国民参政会,吸收一些共产

党人和民主爱国人士参政议政,以大局为重的全国各界均维护在

重庆国民政府左右, 共赴国难。

从中央与地方关系而言,战前国民党就采取了一些加强中央

集权、削弱省权的措施。如%虚省实县&, 即%凡省内之国家行政悉

受中央指挥,凡地方自治与建设悉归各县办理; 省只为自治之监

督,立于中央于县之间,以收联络之效&;或缩小省区。这些办法在
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战前收效甚微。抗日战争时期,蒋介石采用两面手段, 一方面, 在

抗战建国的名义下, 号召全国人民捐除成见, 破除畛域,集中意志,

统一行动;另一方面则调动地方实力派带军到前线作战,并对各省

的政治、经济和军事进行全面渗透,使其削弱省权和地方实力派的

目的得以实现。如川军出省后被分散, 刘湘死后, 群龙无首, 蒋介

石借机安插其亲信张群任四川省长,控制川境;云南则有大批中央

部队以各种名义进驻;由于沦陷区银行、工厂内迁,使后方各省盐

税、关税等以往可以肥私的收入都被中央控制,经济上对中央的依

赖性增强。在各种手段威逼利诱下, 抗日战争后期各省财政已名

存实亡。! 中央集权的加强, 为国民政府实行盐政改制创造了

条件。

(三)在抗日战争爆发前后,盐政体制方面已有部分调整,为抗

战后期的改制做了铺垫。

追溯我国盐政史,千年积累,乱久于治。清代盐政仍承千年余

绪,陋政未除,专商引岸制度反成弊薮, 清末民初向有%盐糊涂&之

称。民国以来, 盐政方面虽无全面完整改革,但自丁恩、张弧等民

初倡施自由贸易制以来, 一些地区已陆续破除旧制,开了盐政改革

的新风气。1931年,国民政府公布∀新盐法#, 明令取消专商引岸

制度。新盐法虽因盐商和与盐商利益相关联的各级官僚都对此阻

挠抵制,未能实行,但它明示国民政府改革倾向,轰动一时。

1932年,国民政府实行%截纲&政策, 即打破以往春纲之票已

全数报运或盐斤销至八成时, 才开秋纲的惯例。1932年起,每年 1

月开运当年春纲, 7 月开运当年秋纲, 春纲的盐至年终不报运, 秋

纲的盐至第二年 6月底不报运, 则本纲之运权就自行作废。这一
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措施不但有效治理了多年引数积压的问题, 还打击了专商垄断。

票商因不能及时销盐,无力再办运下一纲盐, 纷纷出租引权, 一时

引票泛滥,租价奇低。此前每票可租得 3000元上下,而此时,少至

20- 40元一票,多也不过 150- 200元一票。! 这项措施的作用虽

不在打破引岸界限, 但已使专商利益遭受重大打击,专商势力大为

削弱,撼动了专商引岸制度的基石。

抗战爆发前后的紧急情况下, 国民政府采取了%官运&措施, 初

步破除了引岸界限。1937年 8月长芦盐场失陷,芦盐来源断绝,

芦区专商势必废除, 引岸势必打破,借此时机,盐务总局把冀、豫两

岸一律开放。∃ 并采取紧急措施,公开招标官收淮北场盐,以优厚

利益刺激专商抢运场盐转存他地。专商权衡利弊,暂时放下对这

些盐产日后销地是否有碍引岸划分的顾虑,投入抢运。此时引岸

制已不似从前那样坚固。

随失地增多,盐专商的产、销势难严格按原有引岸划分进行。

由于淮盐尽失, 1938年 6月, 财政部批准将川淮并销之鄂西及湖

南澧属六县暂划为川盐专销区, 以 3年为限。表面上虽是权宜之

计,但因川盐供不应求,这次销区的改变明显再无恢复原状的可

能。其他地区如扬子四岸原依靠淮盐接济的地区,由于江运受阻,

不得不改运川、浙、粤、闽盐接济。∋ 由于这些改变, 到 40 年代初

期,专商引岸之制在国统区已属强弩之末,随着政府经济统制政策

的加强,以一种适应时势的新制度代替专商引岸制度的时机已经

成熟。
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二 抗战后期国统区盐政改制的主要措施

40年代初期,正是全中国抗战最艰苦的时期, 国统区各项物

资极度缺乏,国民政府财力极度困乏,在这种情况下,理想的盐政

改制理所当然要以解决这种困境为出发点。

首先,盐政改制必须同时兼顾国计民生。战争爆发后, 国家关

税收入所剩无几,盐税成为仅次于田赋的重要收入来源。但由于

多数重要盐区沦陷, 盐产有限,且管理混乱,偷漏现象严重, 盐税收

入受到很大影响。为政府提供财政支持,是改制不言自明的题中

之意。但同时, 改制不可能超出人民的承受能力, 无限制地满足财

政需求。而且, 盐价与物价稳定关系密切,控制盐价通常是各国政

府战时必选之策。国计民生, 相辅相成,战时尤不可不兼顾。

其次,盐政改制必须以保证民食、军需和工农业生产的供应为

前提。改制不可能单独追求税收, 作为战略物资, 盐是制造武器弹

药等军工产品不可或缺的重要原料; 作为民生必需品, 盐可供饲

畜、肥田、杀虫、 藏、制药、制硷、制酸、冶金、制造如肥皂、玻璃、染

料、皮革等日用品,都与民用军需有直接、间接的关系。由于供量

减少,需量增加,所以,盐政改制必以保证供应为鹄的。

1939年国民党五届五中全会提出经济建设%必当依于战时人

民生活之需要, 分别轻重,斟酌缓急, 实行统制经济&。! 盐务部门

以此为条件,制订了以% 民制、官收、官运、商销&为原则的盐务政

策,在国统区实施盐政改制。

(一)统制场产。
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民初,盐务稽核所第一任洋会办丁恩曾这样记述中国当时场

产管理情形:四川省盐井散布, 为地极广,沿海各场也皆处于偏僻

地方, %从前向无官员居驻,且各该处亦完全不能为适宜之生活; 管

理此项盐场人员, 不过虚有其名, 驻于距场甚远地方&。! 抗战爆

发前,一直维持这种管理松散的局面。由于供量充足, 当局虽制定

了统制场产的政策, 却未认真执行。随着日本侵略者跨过长江, 重

要海盐产区先后沦陷,国民政府为保证供应, 开始实行后方增产计

划,才加大对盐场管理力度,加强对民制的政府干预,积极推行场

产统制政策。

其一,贷款扶助井灶设备。盐务机关向中、中、交、农四行订立

%透支借款&350万元,并另拨公款 100万元,作为增产贷款, 专用

于增设井灶、修复因限产而停用的废井及购置原料器材等事。

其二,统制制盐燃料材料。制盐最重要的原料是 ,而推 所

需最重要的材料是钢绳、镔铁筒、煤炭三种物资。实施增产计划

后,这些材料需量大增, 而供应因日军轰炸、运线阻滞等因越来越

少。为此,抗战爆发后,即由四川盐务管理局, 商请当时的国民党

军事委员会重庆行营、四川省政府,会同设置四川省盐业燃料材料

统制专员,并设办公处于自贡市,负责办理统制富荣场(即今自贡,

是战时最主要的盐场)井灶所需的燃料事宜。设立之初,只是官制

价格, 采办事项仍交商人办理, 以后, 又由国民党经济部燃料管理

局和工矿调整处委托四川盐务管理局代办,对以上物资完全实行

官方统购统销, 以保证供应。∃

其三,改良制盐技术。战前的盐业生产在多数偏远地区,长期
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保持家庭小作坊生产模式,规模小, 技术落后。实行增产计划后,

各地因地制宜, 改良技术。如川康区自贡、犍乐各场,建设枝条架,

塔盐灶,倡设平锅制盐, 废汽制盐, 真空制盐,电力推 等; 川东区

云阳场试煎塔炉灶, 建筑枝条架; 大宁场提倡废垅改田等; 川北区

各场建筑枝条架,吸热塔灶等;滇区提倡煤煎,晒板及集中输 ; 闽

区提倡铺设 坎、石坎、及增置储 设备等; 而沿海地区则修筑坚

固围堤,使海水浓厚;修筑 沟,培养浓 ; 开辟水沟, 使淡水自动

流出。!

其四, 实行盐工缓役办法。1939年 5月, 国民政府财政军政

两部会同商订盐工缓役办法两项: 其一:凡各制盐场区现有直接生

产之盐工,如晒盐煎盐捞盐及从事采取 之工人等, 不同年龄及

受雇年月, 以现有者为限,一律准予缓役,嗣后如须增加直接生产

盐工应以年在三十六岁以上者,方准缓役; 其二, 凡运盐工人及运

输制盐所用煤薪之力夫船工挠与专制装盐采夫所用物如盐包盐索

枧等之工人, 以年满三十六岁以上者准予缓役。∃

另外, 抗战后期还加强盐工福利建设,如开办福利合作社、组

建盐工保险社、组织识字班、培训班等, 并在医疗、购买短缺物品等

方面给盐工以优待。对在危险地区从事制盐、运盐或修建工程的

盐工以各种抚恤政策。

这些都对稳定盐业生产状况、增加盐产起了一定作用, 使国统

区的盐产数量在各种不利因素(如敌机轰炸、原材料严重缺乏、天

灾等)的影响下仍能保持稳定, 一些盐场的产量还出现大幅度增

加。如粤东产盐环境较差, 但 1943 年一年内增产盐斤 300余万

担,创历史空前产量记录;西北局 1943年在遇有不利天气影响的
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情况下,截止 11月份止, 实产盐斤 1735825市担, 比官方计划规定

的165万市担超额 85825担; 粤东区原定年产 270万担,而截止

11月底, 即已完成额定产数, 12月份中旬, 突破 300万担, 也创下

该区产量记录。

(二)实行有效的官收、官运政策。

战前的盐产都是由盐商从各盐场直接收购,向政府交税后, 即

可按引岸销盐。由于政府不直接干预场产,盐商常虚报盐额、偷私

漏税, 或压低场价、胁迫盐户, 或以次充好、危害食户。实行官收,

力图从源头堵住这些弊病, 准确统计盐产, 由官方规定统一场价,

使国税和盐户利益均有所保证。官收要解决收购盐斤的存贮问

题,政府要求各区筹集资金,建设盐仓, 或租用现有的盐仓。经过

筹备,到 1940年,各区都相继推行了官收政策。只有粤东、粤西两

区,因近于战场,历年的场产积压又多等原因,经过%过渡官收期&,

推行官收较其他产区晚些。! 1938  1945 年四联总处核放的

2272465万元的盐贷, 即主要以官收、官屯为对象。∃ 官收政策的

推行,对统制盐产起了至关重要的作用。

实行官运, 实际上在抗战初期为抢运面临沦陷地区的存盐, 就

已经实行,但正式以制度规定下来是在 1940年。由于内地交通受

崇山峻岭河湍流急的限制,原本就比东部省区艰险,战时运输工具

又紧张,运线因战火蔓延时有变更等原因, 运盐之难难以想见, 被

时人称为%战时办理盐政最困难之问题&。∋

国民政府当局一方面运用军队的运输力量, %以盐运等于军
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运&, 要求各省军事长官切实协助盐的运输,保证畅捷运输; 另一方

面征用民间运输工具,或以优厚利益吸引鼓励商人协助运输。主

要目的即在于以官方权威来尽量保证盐产的调济运输,使盐统制

政策不致因缺失这关键一环而前功尽弃。

因运输所需要的辅助设施远较收盐复杂, 国民政府当局颇下

了一番功夫,修路、建桥、增造运盐专用的水陆运输工具等, 还新辟

了多条运线。在偏远地区必须使用畜力,为能保证及时运输,由政

府出面采取积极措施防治牛瘟。在四川盐井河上修建%盐井河自

动坝&,有效控制水的流量和流速, 保证自贡西场产盐顺利运出。

类似措施不胜枚举。川盐、西北盐、滇盐、闽盐、浙盐、粤盐均辟有

新的运盐线路。!

(三)在%民制、官收、官运、商销&的基础上,实行盐专卖制度。

上述政策, 基本缓解了抗战初期盐产短缺、管理混乱的局面,

使民食、军需都有相当程度的保障,但在盐税收入上却无起色, 而

财政短绌恰恰是当时国民政府最急需解决的问题。以历来的经

验,国民政府自然将目光首先集中在盐税收入上。时人有议: % 盐

税收入,乃为历来理财家所注意。征之往史,因盐政之措施得宜,

而裕库饶用,克成事功者, 历历可考。管仲官山[府] (疑原处有漏

   引者)海,而齐桓成霸业,桑弘羊施专卖而汉武攘四夷。唐刘

晏当衰乱之时, 以盐专卖一项之收入,独支军国浩繁之供应, 尤为

后世所称。清自乾嘉以降, 凡大宗军需水利及国家临时要政几无

不取给于盐。现在吾人正处抗战建国同时并进之伟大时代, 库需

日繁, 自更有赖于盐税收入之挹注,故目今实施盐专卖, 一面仍控

制供销,防止垄断,以贯彻节制资本之国策, 同时更负有充裕库收
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以支应抗战大业之重任。& !

1941 年, 兼财政部长孔祥熙等向国民党五届八中全会提交

%筹办盐糖烟酒等消费品专卖以调节供需平准市价&提案,通过后,

由财政部成立%国家专卖事业设计委员会&,下设 5个小组, 其中第

一组即从事盐专卖设计, 组长由时任财政部盐务总局总办的缪秋

杰兼任。从 7 月到年终, 该组设计完成包括%盐专卖实施原则&、

%盐专卖产、收、运、销办法大纲&、%战时盐专卖条例&、%战时盐专卖
条例施行细则&等 10项条例草案, 财政部于 1942年 1月 1日发布

%盐专卖&布告, 5月, 国民政府正式公布∀盐专卖暂时条例#55条,

8月 10日起施行。1944年 10月 18日,国民政府又公布了修正后

的∀盐专卖条例#59条。
∀盐专卖条例#规定: %盐之专卖权属于国民政府,盐专卖全部

收益应归国库&; %自盐专卖实行之日起,所有专商引岸及其类似制

度,一律废除之&。从∀条例#中可以看出, 盐专卖基本上是对% 民
制、官收、官运、商销&制度的进一步深化,使各个环节更严密地操

纵在政府手中。如%产制&规定: % 盐非政府或经政府许可不得采

制&; %制盐人非经政府许可不得停业&; %收购&规定: %制盐人所制

之盐应于限定期间内,悉数缴存政府指令之仓坨及其他经政府指

定之地点&, %制盐人依规定数额所制之盐,由盐专卖机关收购&, 场

价%由财政部分别等级各类参照标准成本酌加利润核定之&; % 运

输&规定: %盐之运输由盐专卖机关办理,必要时得招商代运或委托

商运&,运盐之%单照不得分离&等等。

盐专卖制度与前制相比最大的变化即在销售环节上,除规定:

盐由盐专卖机关于集散处%就盐仓发售&, %仓价&亦由%财政部分别

等级、种类,参照场价运费及其他必要费用加入专卖利益核定之,
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不再征收任何税捐&, %承办销盐的合作社或商人,应经政府之许

可,停业时亦同&, %批发盐价&及%零售盐价&亦由盐专卖机关%视其

实需成本酌加利润核定之&外,还有%食盐配销&和%计口授盐&的规

定。!

(四)实施配销和计口授盐制度。

战前, 无论是专商引岸, 还是自由贸易, 一般情况下政府对盐

的产运销都不预直接干涉。抗战后, 因盐源减少, 运输困难, 要想

平衡供需, 必于供、销双管齐下。实行盐专卖后,民国政府视国统

区各地交通环境和供需情况, 统筹核定各地盐的分配、存储、应销

数量,在适当地点,建立集散处所, 酌情配给盐量, 就仓发售店贩或

合作社,直接供销;必要时, 由政府自设机构办理, 所有经营盐额、

地点、期限及其他有关销售事宜,均由政府统制管理。∃

根据政府的要求, 各地的盐配销机关很快就建立起来, 至

1943年,全国所设配销据点共三百数十处, 供应配销县份计一千

数十市县。∋

承销食盐的专卖店和合作社也纷纷建立。川北区 1943年 9

月底已设兼办趸售公卖店 103家, 零售公卖店、合作社共 4020家;

川东区 1943年底已设公卖店、合作社共 568 家, 1944年底, 增至

720家;川康区 1943年底专卖店、合作社共 5547 家, 1944 年底又

增 903家;黔区 1943年 10月统计全区公卖店已有 2140 家, 平均

每一乡镇设立二店以上,到 1944年底,全区公卖店和合作社已增

至 2981家;云南全区至 1943年底已设公卖店 1379家; 粤西区到
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1943年底已成立公卖店 1500余家; 粤东区因盐源丰裕,该区凡有

商人申请设立公卖店者, 一律照准;西北区到 1943年底,全区承销

食盐的合作社已有 27家,食盐公卖店 814家,到 1944年底共登记

公卖店 1752家,合作社 444家, 肩贩 28家, 营业范围已至偏远山

区。!

为了配合配销政策的实施, 国民政府财政部还下令各地组织

%食盐配销巡回辅导团&。1942年 6月, 财政部批准福建区组设食

盐配销巡回辅导团; 1943年 4月,在总结经验的基础上,财政部核

定颁发%食盐配销巡回辅导团组织规程&17条。其主要任务为指

导各市县及其乡镇食盐配销之调整、食盐公卖店之推设、盐价之审

查,宣传实行盐专卖和计口授盐的意义等等, 及时反馈各地盐务执

行情况。规定各区至多可设 5个辅导团。∃

由于供量有限,常有抢购、挤购和套私的现象,加剧了供盐紧

张的局面。国民政府于 1943年 1月起实行限价, 在此前后各地区

相继实施%计口授盐&。1944 年 1 月, 国民政府颁布了∀凭证计口

授盐办法#11条, 要求在户籍登记完整的各大中城市, 推行凭证计

口授盐办法。川康、川东、川北、云南、贵州相继实施。

实施配销和计口授盐明显缓解了各地供应紧张局面。如西

安、兰州、重庆、雅安等地在计授前,食盐供需不均,市民购用颇感

困难。实施计授后, 偷漏、黑市均得以控制,销盐量下降,挤购风潮

平息, 市民均能得到供给, 反映普遍良好, 形势迅速平稳下来。∋

配销和计口授盐是解决暂时供应短缺的措施, 当需要疏散盐产或
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情况好转后,就相应解除或放宽配额。

通过对产、收、屯、运、销直至零售的严格控制,国民政府基本

实现对盐的独占和垄断。

三 抗战后期国统区盐政改制平议

从前文叙述中对抗战后期盐政改制已有初步了解, 但要评价

它,还需进一步分析。历史研究不应以%厚今薄古&为原则, 应把具

体事件放回当时的历史环境, 并持中立客观的学术态度,平心静气

地讨论,即为%平议&。改制的大背景是紧急战争状态, 无条件像和

平时期那样进行有条不紊的改革。以此为大背景,不妨再从横向、

纵向两条轴线来进一步解析此题。

从横向观察,应以此期国计民生为参照系,考证一下这时的盐

政改制与国计民生的关系。

从财政收入角度来看,就本人现在所见材料显示, 由于统计项

目和方法不同, 盐税收入数额不等,其所占租税收入总额的比例也

各不相同。但无论哪一种统计,盐收入占租税总收入的比例最高

在 50- 60% ,最低也在 10%以上。! 总的来说, 在抗战后期, 盐税

和盐专卖利益收入是国民政府最主要的税收来源。1942 年盐收

入达 143737万元, 为关税收入的 9 倍多。1944 年, 国税收入为

5374860万元, 盐税、盐附加税和随盐附征的国军副食费合计达
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3201525万元, 约占国税收入的 60%。! 抗战时期直接通过租税

所得在政府财政总收入中虽不占主要地位, 最少一年只占

5 17%,最高也不过 25 02% (参见表 2) ,然而,对被战争困扰的国

民政府来说,是雪中得炭。1941年财政赤字高达 88 2%, 从 1942

年开始,财政赤字开始呈回落态势,这其中不可忽视盐政改制带来

的效果。∃

表 2 战时国民政府各项财政收入所占百分比 ∋

( 1937- 1945年) (单位:百万元)

年度
银行垫款 债款收入 租税收入 其他收入

垫款额 百分比 收入数 百分比 收入数 百分比 收入数 百分比

1937 年 1195 59 46 256 12 74 450 22 41 108 5 39

1938 年 853 73 04 18 1 57 211 18 10 85 7 28

1939 年 2310 75 74 24 0 81 483 15 89 231 7 60

1940 年 3834 74 32 7 0 15 266 5 17 1050 20 36

1941 年 9443 87 81 127 9 71 667 6 20 516 4 81

1942 年 20081 78 10 362 1 41 4164 16 20 1103 4 29

1943 年 40875 66 69 3886 6 35 15325 25 02 1191 1 95

1944 年 140090 78 57 1988 1 11 34351 19 27 1863 1 05

1945 年 1043257 83 05 62818 5 00 102252 8 14 47811 3 81

资料来源:关吉玉:∀四十年来之民国财政# ,∀中国经济月刊#, 第 18 期。

以民生言, 重庆国民政府虽为应付战事, 将抗战后期盐政改制

的重点放在增加政府收入,但在政策制订和实施过程中,并不是置

民生于不顾。抗战初期部分地区曾发生盐荒, 但抗战后期却再未

出现,说明改制对保证民食供应起了重要作用。从表 3、表 4中可
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以看出,食盐价格指数在当时的零售物价指数当中是最低的一种。

这不仅是昆明、重庆两地的现象,有学者研究表明,抗战时期,国统

区农产品价格上涨幅度是相对较小的一种,低于衣着类、金属类、

建材类和杂项类指数的增幅, 在零售物价分类指数中, 食物类指数

的增幅是最低的。! 而盐价指数又低于粮价指数, 如果用搜刮民

脂民膏来解释这种现象似乎难以自圆其说了。

表 3 昆明市物价与盐价对比表

(单位:元永盐每市斤国币元)

年 月
照物价指数比例
盐价应增长为

实际盐价
1943 年较 1937 年
物价增加倍数

1943 年较 1937年
盐价增加倍数

1937 8 - 0 13 - - - -

1943 1 19 63 7 90 151 61

2 21 06 7 90 162 61

3 22 88 7 90 176 61

4 24 31 7 90 187 61

5 26 78 7 90 206 61

6 31 59 12 50 243 96

7 35 23 12 50 271 96

8 37 44 12 50 288 96

9 39 00 12 50 300 96

10 40 17 15 50 309 119

11 45 11 16 70 347 128

12 48 75 16 70 375 128

1944 1 - - 16 70 - - 128

2 - - 16 70 - - 128

资料来源: ∀盐务月报#第 3 卷第 10期, 第 12 页。其中物价倍数资料来
自昆明市政府趸售物价指数。
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表 4 重庆市食盐零售价指数与工资、运费、食料、燃料
等指数比较表( 1942年 9月至 1943年 9月)

(基期: 1942年 9月重庆= 100)

时期 盐价指数 工资指数 运费指数 食料指数 燃料指数

1942 年 9 月 100 0 100 0 100 0 100 0 100 0

10 月 104 0 104 8 103 0 104 0 118 5

11 月 104 0 113 3 106 4 113 6 134 7

12 月 104 0 116 6 107 8 114 2 146 0

1943 年 1 月 104 0 115 6 109 7 119 0 138 9

2月 104 0 120 1 118 1 133 4 134 8

3月 104 0 123 6 119 5 127 9 135 2

4月 105 3 127 1 118 4 131 3 135 4

5月 105 3 161 3 156 7 147 3 135 4

6月 168 0 204 6 202 2 164 3 139 6

7月 168 0 214 4 214 3 195 9 194 8

8月 168 0 224 6 227 9 200 6 226 4

9月 168 0 235 3 211 5 - -

资料来源:∀盐务月报#第 24 期,第 108 页。

国民政府于 1943 年 1月起实施食盐限价, 因有可能促涨盐

价,遂规定以 1942年 11月底的盐价为底数。由于此前各区盐价

即已稳定了数月,此后,盐价又持续较长时间未随不断增长的物价

调整。因此,政府增收是在竭力保持低稳盐价的前提下实现的, 也

是苦苦支撑。

川东区实行限价后, 盐价即恢复到 1942年 11 月 30日的价

格,这个价格是远在同年 7- 10月间核定的, 已稳定数月。限价

后, %其他有关盐斤成本物价、运费、工资、甚至粮价,不特未能切实

平抑,有时更趋飞涨,在此矛盾之环境下,本局业务,曾遭遇严重亏
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蚀((始终切实遵行限价功令&。!

豫区实施限价后,至 1943年 5月底止,仍照上年 10月 1日定

价发售,稳定%达八个月之久。但一切与盐本有关之运价物价, 未

能一致严格限制,因之本局亏损过巨,运盐业务, 几陷停顿((本
年六月间, 调整一次((此次增加部份, 不过原价百分之五十左

右,虽可减轻赔累,仍难与实支运本符合。遂又于十一月间, 重行

呈准调整((实行以来, 收支勉强能相抵&。∃

据1944年 7月 20日重庆∀中央日报#报道: %食盐场价, 近因

成本增加高,场商请求救济。兹悉国家总动员会议十九日常会决

定,为顾及生产成本及合法利润, 以维持其再生产之能力, 政府令

盐务主管机关, 将生产成本及合法利润核实计算,对于收购价格,

予以适当调整。惟仓价(售价)即决定不加,宁使国库收入亏减, 决

心维持现行市价之稳定。& ∋

由上例可见国民政府稳定盐价之决心。时人计算, 以每人年

需盐 12市斤计算, 在战前值价 1 2元, 普通民众, 每年伙食费以

60元计,则盐之费用, 仅居 2% ;到 1944年上半年, 食盐 12斤, 以

重庆盐价计算约值 400余元, 每年伙食费则已增至 3万余元,所以

盐之费用,仅居 1%, %以实物比之,较诸战前下降已多&。) 抛开通

货膨胀不说,这种计算即使有为国民政府吹颂之嫌,也应该是基本

符合实际情况的。

这里需要说明的一个问题是, 本文第一部分提到从 1938 -

1945年国统区的盐产一直低巡不前,而这里说此期国民政府的盐
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) 曾仰丰:∀盐价与物价# ,∀盐务月报#第 3卷第 3期。

∀盐务月报# ,第 3卷第 8期,第 24页。

孟兴富:∀豫区盐专卖之第二年# ,∀盐务月报#第 3卷第 2期。

赵武显:∀川东区盐专卖第二年之进展# ,∀盐务月报#第 3卷第 1期。



收入大大增加, 这似乎摆明国民政府搜刮民脂民膏的铁证, 自相矛

盾。实际上这是两个问题, 没有必然联系。盐产没有增加主要是

由于日本有目的的盐轰炸,严重破坏盐业生产,而战时物资短缺和

天灾等原因使增产困难, 也使遭到破坏后的生产恢复极为缓慢。

而政府盐收入的增加主要由于改制后, 特别是实施盐专卖后,原来

为商人所得的利益转归政府所得,使战时的盐商没能象以往那样

牟取暴利,而国家的收入却有可观的增加。二者并不矛盾。

另外,因促使物价上涨的因素是多方面的,最主要的是由于整

体的通货膨胀政策, 单靠平稳盐价和粮价已无法抑制物价的上涨。

在这一点上国民政府没有达到目的。

当然,这时期国统区的盐政改制并非完全无弊,这方面研究已

很深入,如丁长清教授主编的∀民国盐务史稿#、∀中国盐业史#的近

代编中,金普森和董振平两位学者就此期盐专卖制度的论文中, 都

有较为详细的介绍, 此处就只简单罗列某些弊端, 如官订场价过

低,盐户收不抵支,严重损害了盐户利益;专卖由国家垄断, 但实施

者为官僚,在实施过程中由于官资不足,而主要依靠委托商运或招

商代运,由官趸售商零销,致使官商勾结,营私舞弊现象屡禁不止,

据统计 1942年到 1943年仅告发核实的盐务贪污案即达 143起,

重庆 12家食盐官销店,贪污舞弊者就达 11家。! 凡此种种, 详情

不再赘述。

但这些问题相对于国计民生和整个抗战大局来说, 都不至于

构成威胁,由于战时事态紧张,在改制过程中管理不善带来弊端或

造成部分人损失是难以避免的。因而,从横向分析国统区抗战后

期盐政改制,国民政府还是努力做到兼顾国计民生,对支持抗战发
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挥了积极作用。

从纵向衡量,则以盐政体制的历史发展为参照系, 检查抗战后

期国统区盐政改制是否符合历史发展潮流。

正如前文所讲, 中国盐政千年积弊,到清末民初之时已成弊窦

渊薮。其中最大的弊窦就是专商引岸制度。丁恩曾尖锐指出: %就

我所见,尚未采取措施来尽力解决真正问题所在之处    即引岸

制及对积累的既得利益。& ! 专商引岸制度实则为一种专商垄断

制度, 形成之初是国家控制干预下的一种运销制度, 如盐场大小、

盐斤产量、销量、盐的销售地区、承办的运商都是由国家规定的。

正所谓%产盐有定场,行盐有定额,运盐有定商,销盐有定岸&。这

些一旦确定,就很难更改。特别是各专商所把持的引岸,自视为私

人领地,可谓疆界分明, 不得有丝毫侵越变通, 甚至连中央政府也

奈何不了他们。清道光年间太平军阻断长江运线后,清政府试图

假道浙江运淮盐以济扬子四岸,却由于浙商的坚决反对终未实现。

专商势力的霸道由此可见一斑。民初这种情况仍未改变, %淮南之

盐供不敷求,淮北之盐有产无销, 若以淮北之余盐接济淮南销岸,

论理原无不可, 然按中国盐务之特别情形, 此事殊难办到, 盖引票

限制未可破也。职是之故, 淮北之盐积存甚多,尚无销路, 而淮南

引商则纷向淮北铺垫新圩, 以为补足淮南短产之计划((其结果

则系一处有盐无销, 一处有销无盐,地虽接近而莫如之何, 此种特

别情形,经年累月无从设法解决。& ∃

这种情况严重阻碍了盐务部门对全国盐务的有效管理。专商

一旦取得引权、划定引岸,即可无所顾及地称霸一方, 对上欺瞒拖
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漏,短税祸国;对下行贿走私,官商勾结; 在场压低场价, 剥削盐民;

在岸哄抬售价,牟利病民,甚至出售劣质有毒的食盐,危害民众。30

年代初南京发现毒盐,中毒者达百余人; 河南盐价奇昂, 方城一带,

每斤售价 0 16元,可换麦八斤, 红粮十余斤,因无力支买,乡村多淡

食。! 由于引岸制度的干扰,无论北洋政府还是国民政府都无法有

效地推行盐政政策,地方势力借机加征名目繁多的盐附加税捐和截

留盐税的情况越演越烈。北洋政府时期各省截留盐税最多的年份

达47672000 元, 而当年政府所得盐款只有 8868000元。∃ 据 1932

年盐务稽核所估计,各省盐附加税总额约在5000- 12500万元之间,

1932年约为 8500万元,而该年中央政府征收的盐税仅为 15773 2

万元,地方附加税约占中央盐税总数的 53 88%。∋ 这些弊端的发

生都与专商引岸制度有千丝万缕的联系。

专商引岸的弊窦难以尽述,民初改革之声不息, 从张謇的∀改

革全国盐政计划书#,到景本白等创办∀盐政杂志#讨论盐政改革,

到丁恩等人实施%就场征税、自由贸易&改革,到南京国民政府∀新

盐法#的颁布,都是针对专商引岸制度的弊窦而出,但积重难返, 各

种纠缠的利益关系使这些改革都难以真正奏效。据统计, 到 1937

年 7月上旬,全国实行自由贸易制者 1179 县, 约占全国市县总数

的 60% ,但这些所谓的%自由贸易者&,实则%换汤不换药&,在许多

地区, %名为自由贸易, 实为专商办运&。如四川在 30年代取消专

商实行自由贩运后, 专商联合旧日专利盐号 11家,组织庆荣祥集

团, %将厂盐悉数捆购,存仓不运,使自由商无盐可买&, 迫使运使刘

树梅倒台。以后更是变本加厉, %假自由之名, 以遂其名散暗专之
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∋ 丁长清主编:∀中国盐业史# (近代编) ,人民出版社 1997年版,第 159页。

丁长清主编:∀民国盐务史稿#,人民出版社 1990年版,第 107页。

丁长清主编:∀民国盐务史稿#,人民出版社 1990年版,第 191页。



私&。福建省延津邵所属各县于 1930年 10月%正式开放, 该区运

销实际仅操于一家盐商, 分所曾告省府,以为事不可行。盖所谓开

放者, 乃财政特派员之策略,所借自由贸易之名, 取得巨量之放盐

准单也。& ! 可见自由贸易多有名而无实, 专商引岸名废而实存。

专商引岸制度的种种弊窦一直维持到抗日战争爆发以后。与

之相比较,抗战后期国统区的盐政改制虽多为应战的权宜之计, 但

它能借助各种有利时机, 彻底废除专商引岸制度及其他类似的旧

制度, 并在很多方面表现出优越性,如在统筹调济场岸供需、增加

财政收入、稳定盐价减轻民负、技术改进以利发展等方面, 实可视

为中国近代盐政史上一个重要转机。

时人多有主张战后应继续实行盐专卖制度,可见对它的推崇

态度。战后,失地复得,专商又蠢蠢欲动企图恢复旧制, 但已势难

回头。1945年 9月 2日国民政府财政部发出布告, %特再重申前

令,所有专商引岸及其他关于私人独占盐业之特殊待遇权益,无论

在后方各区或收复地区, 概予永远废除。& ∃

由此纵向观察, 战时国统区的盐政改制虽有历史局限性,但它

顺应了历史潮流,不可以反动定论,其历史进步意义理应得到公允

的评价。

(作者张立杰, 1973 年生,南京大学中华民国史研究中心博士生,中共天

津市委党校讲师)

(责任编辑: 李仲明)
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