
19世紀 50年代以來，中國水利面臨前所未有困局，也走到了歷史轉捩點。論文以河工變革為切入
點，從社會和自然因素各層面，篩選出具有標誌意義的事件，對中國水利從古代到近現代轉捩點以時間

定位。論文指出：河工管理體系是古代國家水行政管理的核心，隨著 20世紀初期的解體，持續數千年的
古代水利遂走向終結。19世紀中葉至 1920年代，從江河河口水道管理事權旁落，到長江、黃河、海河
、珠江流域機構的成立，這是近代水利發生和發展的基本脈絡。20世紀 30年代以統一水政為標誌，形
成了國家、地方和流域完善的水利行政體系，完成了現代水利的奠基。
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中國水利如何從古代步入近現代？迄今為止水利

的歷史分期，多沿用中國通史的時段劃分兼以工程技

術為標準。水利是與社會與自然關係密切的人類活動，

在技術領域繼承與變革是相輔相成的。現代水泥的高

壩未必完全取代砌石的堰壩。在「水」的利用中，不

會因為歷史久遠而失去根本的治水之道。技術是日新

月異，而科學是超越時代的。本文從 19世紀 50年代

以來漕運、河工變革為切入點，從社會和江河演變等

層面，篩選出具有標誌意義的事件，以期對中國水利

古代、近代和現代有清晰的分期節點。

1850 ~ 1900：
漕運末路中的水行政體系解體

元明清大運河即今所稱的大運河或京杭運河，是

運河為中樞的水運體系，將黃河、淮河、海河水系諸

水聯繫起來，構成以北京為目的地的糧食轉運骨幹水

道，河工管理體系關乎漕運暢通，國家水利最重要管

理環節。河工管理體系形成於西漢，其時設河堤謁者

為中央派出督導黃河堵口或河防大工的官員。唐在中

央水部下建都水監，類似今天流域管理中管理機構的

性質，構架起直屬中央的河工組織管理體系。明改都

水監為總理河道衙門，清稱河道總督，簡稱河道，河

道下設分司，雍正朝改為既按河道又跨行政區設置的

四河道總督，各河道總督直接對皇帝負責，河工管理

更為集權。及至清末為直隸（駐天津，管理北京、天

津境內運河及永定河）、北河（駐臨清，河北境內運河

及海河南系諸河）、東河（駐濟甯，山東、河南境內運

河、黃河）、江南（駐淮安清江浦，江蘇境內運河及黃

河、淮河）四河道。清代河道下設道 -廳 -汛三級。河

道總督往往領有軍銜，可以調度數省兵役從事河工修

守。與河道管理體系並存的是漕運體系，負責漕糧押

運，及過閘、淺的交通，組織各閘壩啟閉，兩者互為

倚重。數省並舉跨行政區域的河工與漕運是數千年集

權體制下運轉最為持久的環節。圖 1描繪清代通惠河

上的水閘工程及行船場景；圖 2則是西方人彩筆下的

黃淮運交匯的清口船隻雲集的情形。

19世紀以來黃河進入了大改道前夜，幾乎年年都

有決溢。不僅黃淮運交匯嚴重淤塞，黃河泛道更在江

蘇徐州、宿遷間，山東曹縣、張秋間屢屢沖斷運河。

河防大工頻舉，漕運維艱，水利成為舉國關注的大事。

中國水利

谭徐明 ／中国水利水电科学研究院 教授级高级工程师

DOI: 10.6653/MoCICHE.201902_46(1).0003

的演變
變革

到 現代水利
近代行政體制



Vol. 46, No. 1   February 2019  土木水利  第四十六卷  第一期 13

「水利史」專輯

至道光時黃淮交匯的清口已經淤廢，原本盱眙淮安段自

南而北流的淮河已經難出清口，屢屢在高家堰決口。不

得不在每年三月北上行漕時在這段黃沙堆積的水道上，

開挖起水塘，一塘一次放入上百隻漕船，然後再開塘，

被稱為「灌塘行運」。如此艱難的過淮穿黃捱至道光六

年（1826）不得不試行漕行海運。咸豐元年至同治四年 

(1851 ~ 1864) 太平軍攪動半個中國，清廷平定動亂而元

氣大傷，河工經費大幅削減。咸豐元年（1851）淮河改

道，五年（1855）黃河改道，長江以南漕路中斷。太平

軍踞有江南 10年，江南運河亦中斷，漕糧全部經由海運

北上。平定太平軍後，以山東總督丁寶楨為首及山東籍

官員建議復黃河故道，重整漕運的議論在同治朝一時成

為主流 [1]。但是，光緒朝以李鴻章為首革新派大臣及江

蘇地方官，則要停河運全部海運，其主張一時也引起朝

廷上下關注。兩種主張在清末官場上各執一端不相上下 

[2]。自同治朝起漕運以海運為主，年均運輸量一百至二百

萬石間，通過運河的只有長江以北漕米約年十萬石。光

緒十三年（1887）黃河在鄭州決口，主流經由賈魯河、

渦河入淮。下游北行水道斷流，當年全部停河運。次

年，李鴻章主持鄭州堵口，黃河重歸北行水道。十五年

（1889），山東巡撫張曜請復河運，此後運量有所增加，

最多時達到二十萬石，仍不及 18世紀運量的 5%。而

維繫這樣的運量已是異常艱辛。工程失修多年，黃河北

行後張秋南北運口動輒淤塞。光緒二十年（1894）以來

兩江總督張之洞、學士瑞洵等紛紛建言停漕，改以糧折

銀。終止漕運可謂動了集權體制的根本，遭到戶部堅決

圖 1 清代通惠河上的水閘工程及行船場景（《都畿水利圖卷 •通惠河》局部，（清）弘旿 繪）

圖 2 18世紀黃淮運交匯的清口（（清）乾隆時期英國訪華使團畫師威廉亞歷山大繪）
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反對。二十四年（1898）慶親王奕劻上奏光緒帝直陳不

可，稱河運、海運同停，江南沙船及山東沿河窮民、津

通同時失業，變革不可太急；二是北京已經米價高漲，

閭閶乏食，停漕將更人心惶惶。由是罷漕呼聲高漲，依

然「皆不許，仍照常起運」[3]。次年，山東、河北義和團

起，阻斷山東以北運河。光緒二十七年（1901）被迫廢

糧折銀，糧食調運全歸於商辦。次年撤漕運總督，兩千

多年的漕運制度終於走到了盡頭。

清末漕運走向直接關乎以保障運河暢通為目的的河

工體系存廢。從中央到地方河工管理制度解體的開始應

是咸豐十年（1860）即淮河改道 10年、黃河改道 5年

之後，裁江南河道為發端。是年裁江南河道及隸屬淮

揚、淮海二道，並淮徐河道改為淮徐揚海兵備道，仍駐

徐州，兼管原三道所屬河工。將黃河原徐州至淮安各廳

所屬之管河州同、州判、縣丞、主簿、巡檢等一併裁

撤，各工段汛地，改由各由所屬州縣官管轄 [4]。兩年後

御史劉其年更提出了裁河東河道總督，並減河工經費的

建議。劉其年直陳河工貪腐，稱：用於常規歲修不過十

之一二，其餘皆被河道、廳、汛及地方截留。太平軍起

後，河工之費欠發多年而河道上下官吏習于奢華，工程

隳廢卻無人過問，裁東河總督河工改屬地方，可省經費

養廉、俸祿並各屬陋規所費數萬之多 [5]。光緒二十六年

（1900），運河沿線義和團起，義和團骨幹成員多是運

河沿線社會底層的河工，山東運河不通，河工不舉的數

十年，成千上萬的人陷入了困頓，一起事便是破壞極大

的暴動。次年裁運河道及河東河道總督，運河、黃河河

工改歸地方會辦 [6]。自是，河運遂廢。運河、黃河、淮

河、永定河等由國家經辦的水利事務全部為地方所屬，

再無關乎全域。從中央到地方河工管理體系的解體，也

是一個時代的終結。

河口管理事權旁落與現代水利技術奠基

1911年，在國家積弱，人民極貧中爆發的辛亥革

命推翻了滿清，中華民國以共和體制取代了最後一個

專制王朝。1914年全國水利局成立。全國水利局並無

統領全國水利的事權。江河治理在交通部，農田水利

屬防洪屬內務部，而河口浚治在外交部。河口水道為

列強所控制，幾乎癱瘓的黃淮運河防體系，以及連續

數年的北方大旱和南方江河洪水困境，這樣的情勢決

定了從管理機制到技術不同於前朝的水利走向。

口岸開放與水道事權旁落

19世紀 40年代鴉片戰爭以後，國門大開，首先是

英國人以水道疏浚治理為由，最早在上海設置河道管理

局，水利事權在上海長江口旁落。這一事件對中國現代

水利影響一是西方水利工程技術因此進入中國，二是刺

激了黃河、淮河、運河治理前期工作開展，河道為管理

機構得以重建。

道光二十三年（1843年）《中英五口通商章程》實

施後，廈門、上海、寧波、福州、廣州開埠，其後天

津、武漢相繼成為通商口岸，口岸大開後，列強各國更

圖謀將水事管轄權延伸到內地。為了使吳淞江口外的各

國大型商船出入黃浦江，1901年《辛丑合約》中設置

黃浦江河道局（1911年改為浚浦局）作為和約附款，河

道局決策層由上海道、稅務司、領事團、租界工部局組

成的理事會。荷蘭人戴萊克（Johannis de Rijke）[7] 為總

工程師，這是握有河工事權的職位，其後總工程師一職

都是由外國人把持。名義上河道局是主持長江口至上海

水道疏浚工程的機構，實際是擁有長江下游水道的管轄

權，並將業務伸向了中游和上游，自光緒六年至宣統三

年（1880 ~ 1911）浚浦局先後在重慶、宜昌、城陵磯、

沙市、漢口、九江、蕪湖、南京、鎮江、吳淞設置水文

或水位站。江河水道管理事權放開後，英法兩國在到長

江下游、中游，開展了持續數十年的水道查勘，地形測

量，甚至在沿江防洪工程規劃和建設中握有話語權。

浚浦局佔有黃浦江和長河口的水道管理事權，是對

中國主權的侵犯。光緒三十一年（1905年）中國政府要

求收歸國有，1911年黃浦江河道局改稱浚浦局，隸屬外

交部，卻依然由外人把持，新機構的暫行章程第七條規

定：「浚浦局許可權之所及，應以黃浦及揚子江向上，

海潮之所及。在此界內洪水線間，不得浚浦局之允許，

不能自由有所建設影響河流之物」。這一條款激起政商

界不滿，1923年內政部提出成立凇滬港務局，收歸浚浦

局事權，但是直到 1945年抗戰結束後黃浦江河道事權

才正式收歸國有。

黃浦江河道局的運營機制被沿用到天津海河口。

光緒二十三年（1897）北洋大臣王文韶與英法領事、海

關、外商僑會共同簽署協定，在天津成立海河工程局，

專事渤海大沽至天津海河疏浚和整治，與上海不同的是

其時的北洋政府承擔了大部分的工程費用。1929年海河

整理委員會成立，接管了海河工程局的疏浚和制導工程

建設。董事會成員由內政部、財政部、外交部、建設委
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員會和河北省和天津市政府，以及海河工程局、領事團

構成。這個機構中中方擁有了較多事權，但是總工程師

仍是外方承擔。1933年撤海河工程局，海河整理委員會

改組為整理海河善後工程處，至此海河口的主權收回。

19世紀末期以來除長江口、海河口外，其他河口的

疏浚整治，同樣受制於人。遼河營口港雙台子整治工程從

光緒三十四年（1908）至 1920年，12年間先後聘請過英

國、美國和日本人主持，經過整治遼河下游從營口港入遼

河，可以深入內地 50多公里。1914年至 1920年廣東珠

江口的三角洲疏浚工程，也是控制在西方各國駐廣州領事

館及海關手裡，不得不一直聘請上海浚浦局外國人出任總

工程師，除疏浚外甚至查收西江、東江防洪工程。

西風東漸下的技術變革

上海長江口和天津海河口疏浚和河工治理為帶來工

程設備和技術，尤其是河道測量、水文測量，這對於有

數千年河工治理和管理歷史的中國有極大的衝擊。19世

紀中期至 20世紀初期無論是清政府，還是民國政府將西

方的測量視為水利變革的法寶，引入到長江、黃河、淮

河、珠江水道測量中，中國最早的測量技術人員由此而

培養起來，在山東總督吳大澂主持的黃河河南閿鄉至山

東利津河口的測繪，就集合了津、滬、閩、粵的人才，

光緒十九年（1893）湖廣總督張之洞在長江荊江段測繪

是由廣東測繪委員會中的中國人會完成的。

19世紀中葉在黃淮改道、運河中斷、河口制導事權

外落的情勢下，大江大河測量和整治成為國人重振水利

事業的突破點。1909年江蘇諮議局在淮安清江浦設水利

公司，後改稱導淮測量處，2年後完成了江蘇段淮河和

運河測量，1911年導淮計畫書發佈。1914年全國水利總

局局長張謇與美國紅十字會簽訂 2000萬美元借款協定作

為導淮工程經費。美國紅十字會派出工程師團考察後提

出了運河整治計畫，中方意見不同而不了了之。全國水

利局和順直水利委員會於 1916年、1917年兩次向美國

借款 900萬，編制運河治導規劃，美國工程師團再次結

隊考查山東、江蘇。然而運河沿線含蘇、晥、魯、冀四

省，各省對水利工程有各自利益訴求，國貧民窮，靠借

款的運河治導工程且沒有地方政府的配合，在美國工程

師團的兩次考查之後，「運河之疏治既成畫餅」[8]。1911

年以後相繼成立的揚子江水道討論會，順直水利委員

會、導淮委員會、廣東治河處等無不以水道整治為首要

使命。但是，民國之初的中國南北離心，要在互不統屬

的各省協同治江治河，同樣也是天方夜譚。

1921年孫中山《實業計畫》發佈，這是一個以國

家工業化為目標的國民經濟發展規劃。興建北方、東

方、南方三大海港，整治長江、黃河、海河、淮河、珠

江、運河六大水道在實業計畫中放在了首要位置。此前

50年，在西方列強開放河口海岸的壓力下，水利事權

旁落。在全面收回主權的目標下，大江大河水道整治是

《實業計畫》的主要部分。彼時美國為首的西方國家在

大壩工程技術的突破，開啟了江河水能開發新時代。孫

中山《實業計畫》中，水利的內涵在水運、防洪、灌溉

之外，開闢出水力發電的新領域。《實業計畫》是中國水

利由近代進入現代承前啟後的里程碑，

水旱災害肆虐下的水行政體系重構

自 19世紀 50年代起，縱貫中國東部的大運河淪

為區間水道，清道光朝以來導淮大小工程，因為河道

總督裁撤而不了了之，彼時從中央到地方水利行政已

經全面癱瘓。

黃河下游改道後 50年間幾乎沒有寧日。決口位置

向上游至開封 -鄭州，多次改道再入淮河；下游入海水

道更是一年內就有無數次改道。黃泛區範圍北涵蓋華北

平原，河務不再聽命中央而分屬河北、河南、山東。淮

河改道歸江後，同樣造成了淮揚運河以東里下河漬澇不

消的災區。19世紀以來隨著黃河河道日益淤廢，淮河

北支泗沂沭河逐漸演變為獨立水系。在入海水道形成進

程中的 19世紀後期，泗、沂、沭諸水河失故道，下游

入中運河、歸入駱馬湖，出六塘河與黃河故道並流東入

海，但有汛期諸河並漲則沭陽、響水間水漫四野。

同樣在這 50年大江大河發生了迄今為止為有水文

記載以來的大洪水。1860長江大水，是年夏川江洪峰與

漢江相遇，水災範圍自宜賓至宜昌，四川屏山縣城大小

船隻皆可行船，湖北宜昌、公安、江陵遭遇淹城之災。

宜昌段洪峰流量 92,000 m3/s。1870年長江上游發生大範

圍長時間降雨，幹流宜昌段洪水 110,000 m3/s，超過長

江多年平均 4倍，是 1954年大水的 2倍，水文調查和

洪水分析是 800年最大。1915年大水珠江同樣是有洪

水記錄以來的最大洪水。1915年珠江的西江、北江、東

江三江併發洪水，下游三江堤圍大多潰決，多路洪水湧

入廣州城，城區最大水深近 2米。這場「乙卯年大水」

淹沒農田 650多萬畝，災民 380萬，傷亡人數逾 10萬

人，廣州城河浮屍千餘 [9]。自 1855年黃河改道以來，同

治、光緒兩朝陸續興建的下游堤防到了清代分屬河南、
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河北、山東地方政府管理，幾乎年年決口，年年堵口。

1933年黃河出現了改道以後的最大洪水，黃河陝縣最

大流量達到 23,000 m3/s，黃河在河南蘭封決口，主流改

道南侵，黃泛區面積 12,000平方公里，陝西、河南、山

東、江蘇、安徽 67縣受災，死亡人口 18,300人。決口

後的當年冬天，數十萬災民棲息於風天雪地之中 [10]。

1850至 1900年的 50年間北方乾旱肆虐，連年災

荒。光緒三年、四年（1877 ~ 1878）連續兩年陝西、

山西、河南大旱。光緒二十六年（1900）陝西、河南大

旱，宣統元年（1909）陝西、甘肅大旱，1920至 1921

年陝西、山西、河南、山東、河北五省大旱。這些特大

連年乾旱，加上清末民國初年政府和社會賑災乏力，造

成了上千萬的災民和上百萬人口死亡，並因此出現了中

國歷史時期最後一次持續數十年數省移民大潮，河南、

山東災民主要流向東北，山陝甘三省則遷移至內蒙、新

疆，即近代闖關東，走西口災難性移民。自此北方農村

陷入深度貧困而地方灌排工程數十年無人過問。

1927年結束了北京和廣東兩個政府對峙以後，南

京成為國民政府的都城。1927年至 1931年，3年間江

淮和黃河流域嚴重的洪水災害，以及陝西、甘肅連年乾

旱，不得不將防洪與灌溉問題提上議事日程。1934年國

民政府改全國水災救濟委員會為全國水利委員會，隸屬

全國經濟委員會。這個機構將內政部主持的防洪、交通

部主持的水道整治，事業部主持的農田水利，統屬各異

的各流域委員會悉數歸於全國水利委員會，所有河口海

港劃歸交通部。19世紀末期以來，河道管理的亂局終於

歸於流域管理的體系內。其實這是中國傳統水行政管理

體制的回歸。地方政府建設廳下設置省市縣水利局。並

對國家、地方的水利事權、經費規定了各自權責。這次

機構改革，稱為「統一水政」 [11]。30年代統一水政，在

行政架構上既有繼承也有變革。全國水利委員會統籌全

國水利事業，下設各江河水利委員會，江河水道整治、

防洪、水力開發歸於流域機構。各地方水利歸地方管

轄，受全國水利委員會的專業監管。40年代全國水利委

員會隸屬關係和名稱還有調整，職能和行政體系沒有大

的變動了。

30至 40年代，孫中山的《實業計畫》得到實際推

進。其時大多數從國外留學歸國技術人才進入政府水行

政或建設管理機構中，逐漸取代了外國人對水利工程技

術的壟斷專行。國家水利的重點由水道整治進入水力開

發，1940年代宜昌三峽水電規劃、長江上游水力資源勘

察相繼開展。1915年第一代用庚子賠款官派留學生李儀

祉先生，將水利引入大學教育中，創辦了中國第一水工

試驗所，中國水利已經全面與世界接軌。1935年李儀祉

先生辭去了黃河水利委員會委員長職務，在陝西出任水

利局局長，他主持建成了中國第一個現代灌溉工程 — 涇

惠渠，以此為開端現代意義的農田水利工程起步。抗戰

期間，全國水利技術人才全部聚集西南，這是現代水利

重要試驗階段期，小水電站、小型農田水利工程，以及

各江河幹流水文站成倍增加，成為 20世紀 50年代以後

水利發展重要的技術儲備。

結語

鴉片戰爭以後中國遭遇 2000年未有之大變革，以河

工管理為核心的傳統水利首先面臨體制的挑戰。19世紀

50年代至 20世紀 40年代，以黃河、淮河改道為發端，

江河形勢、發生了重要改變，國家水利行政同樣經歷了

從古代到近代和現代的第二次轉折。

第一次轉折發生在 1901年漕運終止，最後河道總督

裁撤。自漢代以來國家水利管理的重要使命始終是確保

糧食徵收和漕運暢通。前者以地方行政為依託實現，後

者則是直接聽命中央或皇帝本人的河工管理體系實現。

儘管 1850年黃淮改道前後清口樞紐基本廢棄，太平天國

運動中斷了江南運河和淮揚運河十餘年，但是大運河這

條南北水路依然維持。漕運制度由清政府宣告終結，這

一支撐中樞地區的糧食和其他物資供應制度的消失，標

誌著秦漢建立的中央集權政治制度的終結，漕運制度的

崩潰，也是國家傳統水行政制度的解體，是古代水利的

終結的標誌性事件。

近代水利開端是 19世紀中葉在黃淮改道、運河中斷

的情勢下，導淮治黃工程開始和重構全國水利管理行政

體系。鴉片戰爭以後國門大開，英、法、美順勢而入，

以長江、海河、遼河航道整治為由，數十年地形和水文

測量，形成了對中國江河越俎代謀之勢。1911年以後相

繼成立的揚子江水道討論會，順直水利委員會、導淮委

員會、廣東治河處無不以水道整治為首要使命。江河整

治與全國水道重構成為成為民國初期水利事業的重點，

並對《實業計畫》制訂有深刻的影響。《實業計畫》是近

代與現代交集的里程碑，此前上溯至 19世紀 50年代西

方列強控制了我國的河口海岸，江河水道事權旁落，此

後 20世紀 20年代以後，河口海岸主權地位被逐漸回歸。
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進入現代水利的標誌行事件是 1934年「統一水

政」。統一水政是中國傳統水行政管理體制的繼承與發

展。19世紀中期以來，江河水道、河防管理的亂局，終

於歸於流域管理的體系內。30年代至 40年代以後，所有

江河水道事權歸於中國，而在工程技術領域結束了外人

控制的歷史，完成了水利由近代到現代轉折。
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