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［摘要］分 "个历史阶段研究中国古代黄河流域水权制度变迁：第 )阶段为先秦至汉朝，这一时期
是我国封建社会的建立、发展时期，国家开始制定正式的水权法律制度，但比较零碎而不成体系。

第 !阶段是唐、宋、元朝，这一时期是我国封建社会发展的鼎盛时期，以国家法律为主导的正式制度
极为完善和发达。第 "阶段包括明、清 !朝，阐述中国古代自先秦至唐、宋、元朝水权制度、分析自
先秦至唐、宋、元朝各个不同朝代时期水权制度特点，讨论这段历史期间制度变迁的原因。
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黄河流域是我国农业发展较早和农业文明比较

发达的地区之一，它有我国最早和最完善的灌溉系

统和水权制度。制度是经济增长的主要因素之一，

研究制度的变迁史，能发现经济增长和发展的原因。

水权制度对节水灌溉、提高灌溉效率、减少水事纠纷

起到重要作用。通过对古代黄河流域水权制度变迁

史的研究，能为现代水事立法、执法提供借鉴。

从我国历史的发展进程和水权制度本身演进变

化的过程来看，水权制度的变化可从 "个阶段来研
究：第 )阶段为先秦至汉朝，是我国封建社会发展的
早期。国家开始制定正式的水权法律制度，但比较

零碎而不成体系。第 !阶段是唐、宋、元时期，是我
国封建社会发展的鼎盛时期，以国家法律为主导的

正式制度极为完善和发达。第 " 阶段包括明、清 !
朝，是我国封建社会衰落和资本主义开始萌芽时期。

这一时期的水权制度特点是以乡规民约为主的非正

式制度占主导地位。

! 先秦至汉朝的水权制度

! .! 先秦至汉朝的水权制度内容
古代农业在漫长的发展过程中，由于连年耕种，

土地肥力下降，边际收益递减的现象必然发生。西

周以前，游牧民族通过游牧或走牧农业来解决这一

问题。到西周时期，由于地广人稀，人们大都采用休

耕的办法来解决。东周时期，随着人口增加和封建

地主对劳动人民剥削的加强，土地稀缺现象日益严

重。为了满足人们日益增加的需求，施肥和灌溉技

术应用于农业生产。人工灌溉大体始于春秋后期，

人们最先利用井灌，而后开始引水灌溉。进入战国

以后，各地竞相开渠灌溉，黄河流域著名的引水工程

是西门豹的引黄治邺和秦国的郑国渠。此时已经有

对水资源的管理，而且有专门的管理机构———司

空［)］。秦统一 *国以后，因忙于横征暴敛和存在时
间较短而少有大规模兴修水利工程和水权制度建设

的记载，但确有水事管理机构———都水的设置［)］。

西汉时期，政府主持修建了大量的大型水利工

程。在洛、渭、汾河流域，黄河上游的“朔方、河西、酒

泉皆引河及川谷以溉田”［!］；兰州及兰州以西至西宁

的湟水下游，也曾“缮乡亭、浚沟渠”［"］，引水浇地；泰

山以下地区引汶水灌溉［+］。为了管理好灌溉工程，

节约用水，提高用水效率，减少用水纠纷，杜绝诉讼，

西汉时期开始制定并不断完善水权法律制度。

! ." 先秦至汉朝水权法律制度的特点
（)）确定了用水顺序权。西汉时期用水顺序是：
首先满足统治阶级特殊的用水，如生活用水、漕运、

润陵等需要，其次是满足灌溉用水的需要。《汉书·

沟洫志》载：此渠皆可行舟，有余皆可用溉。“天子

（武帝）以为然。⋯⋯三岁而通。通，以漕。大便利。

其后漕稍多，而渠下之田，颇得以溉田矣。可见汉人

之言漕事者尚多，兼计灌溉也。”［#］

（!）制定了我国历史上第一部关于用水制度的
法令。“（倪）宽表奏开六辅渠，定水令，以广溉

田。”［*］这部水令的主要内容是关于用水次 序的规

定。“颜师古曰：⋯⋯为用水之次俱立法，各得其所

·+· 网上投稿信箱：!!2 ""# $ %&# $ ’( 网址："))*：!+++ $ +,)%-%’.(./0’1 $ .-2 电话：$!#!3"/3*"#$



也。”［!］

（"）西汉时期，灌区中已经确立分水、用水制度。
汉元帝时，南阳太守召信臣在南阳地区“为民作用水

约束，并刻石于田畔，以防纷争”［#］。南阳虽属淮河

流域，但根据合理的推测，作为太守的召信臣制定了

这种制度后，在西汉这个强大的统一国家中，他可能

会奏上朝廷并推广到黄河流域。

（$）用水管理主要是依靠国家正式的法令，管理
也主要体现在宏观层次上。西汉时期，水利工程的

建设主要是依靠政府的力量进行的，武帝时国家拨

出大量的财政资金来进行水利工程建设。而且，从

现有的史料中也没有发现关于灌区的微观管理活动

和水权制度的记载。

（%）西汉王朝设立了比较完善的水事管理机构。
汉承秦制，中央设都水长、丞，并在太长、少府等官

职、部门下设都水官；沿河地区郡县官员都有防守河

堤职责［&］。汉成帝时，以王延为河堤使者，开始设立

治河专官。从管理机构和官职的设置上，可以看出，

当时用水管理的原则是统一管理和分级管理相结合

的原则。

! ’" 先秦至汉朝水权制度评析
从秦朝以前的任意取水的用水制度，到汉朝时

的国家对用水进行严格的限定，有着深刻的经济、政

治和社会文化因素。新制度经济学认为，只有社会

潜在的资源未被人们充分利用，在旧的制度下有潜

在利润时，才产生对新制度的需求［()］。在任意取水

制度下，水资源不能有效地被利用，水利工程被描述

为公共福利，存在着各种“搭车”现象，导致用水浪

费。开渠存在着正外部经济性，开渠者个人收益和

社会收益不一致，使其积极性受到限制，资源也不能

充分利用，因此产生了对用水进行约束的制度需求。

诺思认为，科学技术水平的提高，要素价格的相对变

化会引起制度的变迁［()］。经过西汉初年时的休养

生息，西汉时期的经济、社会文化等方面得到空前的

发展，人民生活水平日益提高，人口急剧增加，从秦

朝的 * )))万人，增加到汉平帝元始二年的近 + )))
万人，而耕地的增长速度却远低于人口的增长速度。

造成粮食和土地稀缺日益严重，土地的经济价值日

益提高。同时，西汉时期我国在农耕工具、农耕技术

上也比以前有了较大的进步，提高了土地价值。而

附着于土地之上的水的价值也随之提高。水资源潜

在的利益没有得到完全实现，造成了对新制度的

需求。

从制度供给的角度来看，制度变迁可分为强制

性制度变迁和诱致性制度变迁。西汉时期的水权制

度是以国家法律、法规的形式表现的正式制度为主

导，推动制度变迁的主体当然是国家。通过国家的

力量来推行新的制度，即通过强制性制度变迁，能节

约交易成本。在当时没有任何个人和除国家外的组

织能完成这种工作。马克思也在相当程度上表达出

这种思想：“在亚洲，⋯⋯由于文明程度太低，幅员太

大，不能产生自愿的联合，所以就迫切需要中央集权

的政府干预。因此亚洲的一切政府都不能不执行一

种经济职能，即举办公共工程的职能。这种用人工

办法提高土地肥沃程度的设施依靠中央政府办理，

中央政府如果忽视灌溉或排水，这种设施立刻就荒

废下去。这说明一件否则无法解释的事实，即大片

先前耕种得很好的地区现在都荒芜不毛。”“我们在

亚洲各国经常可以看到，农业在某一个政府统治下

衰落下去，而在另一个政府统治下又复兴起来。收

成的好坏在那里取决于政府的好坏，正像欧洲决定

于天气的好坏一样。”［((］

汉朝推动创新的主要动力来自于封建统治租金

的最大化，即维护其统治。在秦王朝横征暴敛和秦

末农民战争的打击下，社会生产力受到极大的破坏，

人民生活极其困难，国家内部纷争不断，社会动荡不

安，潜在的政治对手对刘氏统治者构成了极大的威

胁。在境外，匈奴等少数民族不断地挑起边界争端。

在内外压力的夹击之下，统治者为了维护其统治（即

实现其租金最大化），急需大力发展农业，以稳定国

内的统治秩序和抵抗外族的侵略。这样，开办水利

工程和建立、完善水权制度也就成为必然。

西汉王朝关于漕运等优先、灌溉次之的用水顺

序的规定，有其内在的原因：主要是满足其封建统治

和穷奢极欲的生活需要，即满足其租金的最大化。

西汉漕运主要是为了运输战争物资和长安城内居民

消费的粮食，长安居住着大批的达官贵人和工商业

者，粮食需求量很大，所以长安附近的水利设施主要

是为了漕运的目的。而那些没有漕运的地区，农业

灌溉是最重要的目的。

汉武帝之后，由于缺乏中央政府的财政支持，各

地水利事业日益衰败，东汉时期并没有修建大规模

的水利工程，只是在原来的基础上修修补补，水权制

度也没有大的发展。魏晋南北朝时期，内外战乱不

断，统治阶级忙于战事，无暇顾及农业生产的发展，

农田水利荒芜现象十分严重。但是，在纷争中间的

短暂的和平时期，各国统治者为了维护其统治的需

要，也曾大力发展农业灌溉。前秦王苻坚曾在这方

面做出过贡献，其部属刁雍曾颁布“一旬之间，则水

一遍，水凡四溉，谷得成实”［(*］的用水约束法令。他

结合农业生产经验，突破了西汉时期用“水门”的纯

技术方法，而通过“一旬之问，则水一遍”的制度措施
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来节约用水。

! 唐、宋、元时期水权制度

在秦、汉、两晋、南北朝时期，我国水权制度方面

的规定是零碎的，不成系统的。这种状况在唐以后

得到根本的改观。唐朝出现了我国历史上第一部真

正意义上的“水法”，即《水部式》。宋、元时期的水权

制度大都依唐例，宋朝的《农田水利约束》和元朝李

好文在《长安志图》的《洪堰制度》、《用水则例》及《建

言利病》则进一步发展和细化了唐以后流传下来的

水权制度。

! !" 唐朝的水权制度
唐朝不仅在水利工程建设方面有着较大的贡

献，而且制定了历史上第一部流传下来的较为完善

的水事法律制度———《水部式》。从《水部式》残卷和

《唐六典》等典籍中能够看到唐朝水权法律制度方面

的主要内容：

（"）唐朝水使用量的分配原则是“均平”，“务使
均普，不得偏并。”［"#］这一原则和秦汉时是一脉相承

的。

（$）唐朝水行政管理是以国家管理为主，国家在
水行政管理方面有绝对的权威。无论是分水设施

———斗门的安装，还是渠系、灌区内部的分水制度的

制定都以官府为主。“⋯⋯其斗门皆顺州县官司检

行安置。”［"#］“⋯⋯长官及都长官司时加巡察。”［"#］

“龙首、泾堰、五门、六门、升原等堰，令随近县官专知

检校⋯⋯。”［"#］

（#）唐朝的用水顺序是：灌溉最先，航运次之，水
（磨）最后，即使是皇家用水也不具有最高的优先

权，“需节用之”［"%］。在一些特殊地区，则航运优先。

“其蓝田以东，先有水 者，仰 主作节水斗门使水

通过。”［"#］“凡水有灌溉者，碾 不得与争利。”［"#］

“运已了及水大有余，灌溉需水，亦听兼用。”［"%］“凡

京畿诸水，禁人因灌溉而有费（亦作盗费）者，及引水

不利而穿凿者，其应入内诸水。有余则任诸公、公

主、百官家，节而用之。”［"%］“百姓灌溉处令造斗门节

用，勿令废运。”［"#］在同一斗渠内，上下游之间的灌

溉顺序也做了“依次取用的规定。”［"#］《唐六典》亦规

定：“溉田自远始，先稻后陆”，“凡用水自下始”。

（%）唐朝用水管理采用的是“申贴制”。“申贴
制”在元朝李好文《用水则例》中详细论述，但在《水

部式》中已见其端倪。“凡浇田，皆仰预知顷亩。”“倾

所管官司于用 斗门下着锁封印，仍去却 石，先尽

百姓灌溉。”

（&）分水的技术措施和渠系内分水的制度规定
十分明确。“泾、渭、白渠诸大渠，用水灌溉之处皆安

斗门。”［"#］“不得当渠造堰，⋯⋯听于上流势高之处

为斗门引取。”［"#］“放水多少，委当界县官共专当官

司相知，量事开闭。”［"#］“恒准水五分，三分入中白

渠，二分入清渠⋯⋯”［"#］

（’）《水部式》确立了灌区地方各级官员和管水
人员（夫）的职责任务，功过考核等。明确权责能够

提高官员和“人夫”的积极性，减少各种流弊的发生。

“若用水得所，田畴丰殖，及用水不平并虚弃水利者，

年终录为功过考附。”“其州、县每年各差一官检校，

长官及都水司时加巡察。”

（(）《水部式》中为防止河道淤塞，对利户（按“兴
工者使水”的原则，出力参与开渠者，分别取得水使

用权，称为“利户”）和磨主的用水做了规定。当时人

们已经知道，水流速减慢，会使泥沙沉积而壅塞河

道，故而他们对此在法律上做了规定。“每年八月三

十日以后，正月一日以前，听动用。”“诸水碾 。若

壅水，质泥渠塞，不自疏导，致令水渠坏，于公私有妨

者，碾 即令毁破。”“同州，河西县瀵水，正月一日以

后，七月卅日以前，听百姓用于。”

（)）《水部式》对节水的制度措施作了明确规定。
在人员配备、放水时间，作物的种植，渠道的维护等

方面做了规定，以保证节约用水。“水遍则令闭塞”。

“深处设置斗门节水”。“若灌溉周遍，令依旧流，不

得因年弃水。”“若渠堰破坏，即用附近人修理。”

（*）唐代水行政执法和立法方面都比较严格。
唐代水行政立法集中体现在《水部式》中，刘禹锡在

《高陵令刘君遗爱碑》中曾引用《水部式》的一段文

字，“按《水部式》：‘决泄有时，畎浍有度，居上游者，

不得拥泉而颛其腴；每岁少尹一人行视之，以诛不

式。’”唐朝时，为了灌溉用水的优先使用，还几度毁

坏权贵的水磨。《唐六典》中亦有“至灌田时⋯⋯每

岁府县差官一人以监督之，岁终录其功以为考课”的

记载。

! !! 宋、元时期水权制度
宋、元时水权制度大都承唐制，但在文字记述上

更为详细。宋朝颁布的《农田水利约束》从法律上强

化了水的公有性，“或元无陂塘、圩旱、堤堰、沟洫，而

即令可以创修，或水利可及众而为之占擅，或田去众

用河港不远，为人地界所隔，可以相度均济疏通者，

但于农田水利事件，并许经管勾官，或所属州、县陈

述勾官，与本路提刑或转运商量，或委员按视如是利

便，即付州、县施行。”宋代的水行政立法、执法十分

严格。在《宋刑统》的《不修堤防、盗决堤防》［*］篇中，

对盗水、破坏工程等行为作了明确的处罚规定，充分

体现了我国古代法律“以刑为主”的特点。“诸不修

堤防，及修而失时者，主司杖七十。毁害人家，漂失
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财物者，坐赃论，减五等⋯⋯”“诸盗决堤防者，杖一

百。”“其故决堤防者，徒三年。”

元世祖忽必烈积极进行农田水利建设，使黄河

流域工程的建设有所发展。元代的水权制度也大都

依唐例，如《农桑》中规定，“⋯⋯处理安置水磨去处，

如遇浇田时月，停住碾磨，浇灌田禾。若是水田浇

毕，方许碾磨，依旧引水用度，务要各得其所。”规定

在渠道的洪口石堰处，“若有微损，即时修补”。元代

的水权制度法律突出之处，在于对灌区用水制度详

细的规定，这主要体现在《长安志图》中《用水则例》

和《洪堰制度》之中。

《洪堰制度》中关于水权制度的主要内容有：

（!）明确而详细的分水、量水技术措施和制度规
定，在分水制度方面规定“立三限闸以分水，⋯⋯”并

且规定了对不遵守分水规定的官员的处罚措施。

“立斗门以均水，总为斗一百三十有五⋯⋯”“宜令各

县正官一员亲诣限首，眼同分用，庶无偏私。”“监督

使水，如有违犯，即使申报。”官府在分水，均水方面

起着主导作用。元时量水措施有了较大的进步。水

量以“徼”为标准。“凡水广尺深尺为一徼，以百二十

徼为准，守者以度量水日，具尺寸申报所司，凭以布

水⋯⋯”“徼”其实是一个过水截面，元时的灌溉用水

量分配是以水程来计算的，水程即过水时间。过水

流量和过水时间结合起来，能比较准确地确定水量。

（"）水使用量的分配是按“土地”的多少和总水
量的多少来分配的。“水盛则多给，水少则少给。”

“凡遇用水，斗吏具民田多寡入状，承令得徼数，刻时

放水。”

（#）在水政执法方面，《洪堰制度》规定了预防盗
水方法。“⋯⋯又体知得人户，偷开斗口浇田，故使

渠岸颓毁，望令温水偏入其地。”“如遇开斗，渠司差

人随波水头，监督使水，如有违犯，即便申报。”

（$）《洪堰制度》有定期修理渠道，防止漏水等浪
费水现象发生的规定。“⋯⋯亦有懒散不肯修改，仰

巡监官，斗门子予为催促利户，修理渠道，或令石砌

木围，无致损坏渗透漏费水。”“凡修渠，自八月兴工，

九月工毕，春首则植榆柳，以坚堤岸。”

《用水则例》的主要内容：

（!）用水管理采用的是“申贴制”，渠道（斗以下）
管理人员根据农户种植面积和来水情况，向渠司申

请，官府给申贴，方能开渠放水。“凡用水先令斗吏

入状，官给申贴方许开斗。旧例仰上下斗门子预先

具状，开写斗下村分利户，种到苗稼，赴渠司告给水

限申贴，方许开斗。”

（"）规定利户承担的义务，这样能保证渠道的安
全和防止漏水。“每一名（利夫），溉夏秋田二顷三十

亩，仍验其工给水。”“照得旧日渠下可浇地九千余

顷，每夫一名浇地一顷三十亩。”“各斗下若有在前不

出夫役，使水之家无得使水。”并规定官吏如不遵守，

则“依例断罚”。

（#）灌区用水顺序十分明确。灌区采用“自上而
下，昼夜相继”的轮灌方法，如利户夜间因天冷避寒

贪睡而不去放水处，使水空过，则应受到处罚。用水

顺序不会因公或私而有所变化，“不能违约时刻”。

（$）水行政执法十分严格，处罚十分严厉，减少
了浪费水的现象。“⋯⋯不畏公法，屯利人户将地不

尽实报，⋯⋯改豁恣意放浇，⋯⋯以致泛滥浇过不应

地亩，或还入河，虚费水利”，违者断罚。“若有违反

水法多浇地亩，每亩罚小麦一石，⋯⋯如系不作夫之

家，每亩罚小麦一石，兴工利户每亩五斗。”“究得违

反水法，不做夫之家，每岁减半罚小麦五斗，兴工利

户每亩二斗五升外，据犯罪每亩笞七下，罪止四十七

下。”“凡搀越偷用，渠岸修筑不牢，浇灌不应地土，

⋯⋯皆有罪罚。”

（%）水使用权的取得是和一定的义务结合在一
起的，这其中就包括交纳水费。唐及以后各朝，国家

对水利建设提供的资金减少，水利工程主要由灌区

利户分摊。更为重要的是，那时灌区正常的工程运

营的各种费用（即水费）由利户分摊，并且还要负担

各种劳役。这说明当时的水费由货币或实物形式和

劳役形式相结合构成的。在《洪洞县水利志补》和关

中地区的各县志中都能明显地看出来。“（熙宁三

年）今来创新修到渠堰，引水溉田，种到粳稻，并令只

依旧管税，更不增添水税名额。”这是最早的水税的

记载。这里的水税，按现代经济学的观点应当是

水费。

! &" 唐、宋、元时期水权制度评析
唐以后的宋、元时期水权制度创新较少，基本上

都沿旧制。造成这种状况的原因是多方面的，对此

可以运用制度变迁理论来解释。

（!）知识的变化将导致生产函数、市场价值的变
化［!’］，特别是社会科学知识的积累是导致制度变迁

的主要原因［!(］。我国古代的社会科学知识是丰富

的，但主要是正统的治国思想，有关的商业、法律、计

划等知识很少变化，并压制其他学派的发展。历代

的学者多是对古代典籍进行注解，并迎合统治阶级

的需要。汉武帝独尊儒术后，历代统治者都把儒教

作为教化人民的工具，文化教育逐步走上了愚民教

育的道路，这使得其他社会科学知识变化缓慢，法律

制度的发展尤为缓慢。

（"）拉坦认为，技术是制度变迁的源泉，技术会
导致要素稀缺程度和要素收益的变（下转第 %#页）
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域水资源数据中心建设；建立水资源量质统一的实

时调度系统，开发水资源预测预报、引江济太水质预

警、引江济太与水资源实时调度会商、引江济太与水

资源公众信息服务等子系统，为防洪减灾、水资源配

置提供技术支撑和决策支持，提高服务水平和工作

效率。

! 结 语
综上所述，鉴于太湖与琵琶湖的相似性，太湖完

全可以借鉴琵琶湖治理的技术措施方面的经验，通

过改善及加强技术措施来治理湖泊。太湖水环境有

其特殊性，必须根据自身的条件以及技术的具体适

应性运用琵琶湖先进的经验。
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（上接第 *页）化，这样就可能存在旧制度下不曾实
现的潜在利润，产生新制度的需求［!%］。唐宋时期，

农耕技术变化并不很大，导致水权制度变化较慢。

（&）价格的相对变化也会影响制度变迁，而资源
的稀缺程度的变化是导致价格相对变化的重要原因

之一。我国封建社会的经济结构是以自然经济为

主，社会赖以存在的资源主要是人口和土地。自唐

末至宋元，由于各种原因，如灾害、疫病、战乱和生产

力落后等原因，人口数量一直变化不大［!*］。土地变

化情况和人口情况基本相似，导致人均土地占有量

变化不大。由于人口和土地的稀缺程度相对变化并

不大，土地的价值和附着于土地之上的水资源的价

值，在唐宋元时并没有发生很大的变化，存在于制度

之外的潜在利益不是很大，制度创新的内在动力不

会很大，水权制度变迁速度缓慢便是情理之中的

事了。

（(）制度变迁不仅取决于新制度的收益，还取决
于制度创新的成本。一种形式的制度变迁要花费多

少成本才能为社会所接受取决于利益集团的权利结

构，并在很大程度上取决于文化传统和意识形态。

唐宋元时期是我国封建社会的鼎盛时期，封建统治

日益加强，社会结构未发生重大变化，各代都尊孔倡

儒，思想意识和文化传统都是后一王朝依赖前一王

朝的路径。要打破旧有的权利结构，其成本是可想

而知的。这种巨大的创新成本阻止了制度的创新。

（+）制度变迁存在着路径依赖。诺斯认为，在制
度变迁存在报酬递增和自我强化的过程，一旦实行

了某种制度就可能产生强化作用，而进入特定的路

径，不会轻易改变。
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