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□ 东亚历史与文化研究

图们江区域国际合作开发历史考察

王　巧　荣

［摘　要］图们江地区国际合作开发项目于２０世纪９０年代启动。３０多年来，该项目虽 然 取 得 了 一 定

进展，但距最初预期还有很大距离。中国一直是图们江区域国际合作开发项目的积极推动者，希望通

过该区域合作开发提高东北边境的对外开放水平，进而实现中国全方位的对外开放格局，并打通中国

沿图们江到日本海的出海权。在经济全球化大背景下，国际社会区域经济一体化进程发展迅速，而图

们江区域经济合作进展相对缓慢，区域内复杂的国际环境是影响和制约图们江区域国际合作开发进一

步发展的主要原因。
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图们江发源于长白山山脉主峰东侧，在中国境内的长度为５１０公里，流域面积为４２　７００平方

公里。从源头到珲春市防川村，图们江为中朝界河；从防川村到入海口的最后１５公里，图们江

为俄朝界河。自２０世纪８０年代中期起，中国学者为恢复中国图们江出海权所做出的努力引起了

国际关注。１９９１年１０月，联合国开发计划署提出了图们江区域开发计划，中、俄、朝、韩、蒙

等国政府给予积极响应，推动开发项目不断取得进展。近３０多年，图们江区域开发虽然取得了

一系列阶段性成果，但与项目设计的初衷还有相当大的距离。
关于图们江区域合作开发的研究，在该项目启动初期学界曾掀起过研究高潮。其中多数学者

是东北高校及相关研究机构长期参与图们江开发问题相关研究课题组的成员。《人文地理》１９９３
年第２期刊发了有关图们江区域开发的一期专刊，收录了多达１７篇论文，作者多是东北师范大

学东北亚研究中心、地理系和俄罗斯研究所的教师和研究人员。他们所探讨的问题正是图们江区

域开发初期所面临的紧迫问题。① 早期关于图们江区域合作的研究中，中国学者虽然看到了合作

·８３·

① 陈才：《论东北亚地区政治经济形势变化与图们江地区多国合作开发》，《人文地理》１９９３年第２期；刘继生等：
《亚太地区政治经济形势的特点与东北亚区域经济合作》，《人文地理》１９９３年第２期；丁四保等：《图们江地区产业开发

战略研究》，《人文地理》１９９３年第２期；袁树人等： 《图们江三角国际合作开发中各国战 略 对 策 分 析》， 《人 文 地 理》

１９９３年第２期；李秀敏等：《大海参崴自由经济区规划与图们江地区规划的衔接》，《人文地理》１９９３年第２期等。
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开发中的一些制约因素，但相对比较乐观。而韩国学者李在光在 《联合国与东亚区域合作》一文

中比较系统地探讨了图们江区域开发面临的障碍。① ２００５年，“大图们倡议”提出后，学者一度

对大图们江区域合作开发充满期待。② 图们江区域通道建设的研究一直是图们江区域合作开发研

究的一个要点领域。２０１３年 “一带一路”倡议提出后，有学者开始从 “一带一路”建设对图们

江区域合作影响的视角研究相关问题。２０１２年，在图们江合作开发２０周年之际，有学者对图们

江合作开发进展不如预期问题进行了反思性的研究。国际上对图们江国际合作研究比较热心的是

日本的环日本海经济研究所，在图们江区域合作计划推进过程中，该所汇聚了东北亚不同国家的

专家学者，开展跟踪研究，推出了一系列的研究报告。总的来看，目前关于这一问题的研究大多

是现实对策研究，研究者针对不同时段，图们江区域开发出现的不同特点、遇到的不同问题开展

对策研究，鲜有对图们江区域合作开展系统历史考察。本文从历史视角，借助图们江开发问题启

动前夕中国方面的重要文献资料等，对图们江国际合作开发起源、历史进程及影响制约其发展的

因素进行探讨分析，笔者认为，图们江区域复杂的地缘政治因素是影响该区域合作开发效果低于

预期的重要原因。

一、图们江区域国际合作开发的提出

中国一直是图们江区域国际合作开发的积极倡导者和推动者，这源于中国恢复图们江出海权的努

力。１９世纪中叶以前中国是日本海沿海国。１８６０年，沙俄政府迫使清政府签订了 《中俄北京条约》，
其中规定：“自乌苏里河口而南，上至兴凯湖，两国以乌苏里及松阿察二河作为交界。其二河东之地，
属俄罗斯国；二河西，属中国。自松阿察河之源，两国交界逾兴凯湖直至白棱河，自白棱河口，顺山

岭至瑚布图河口，再由瑚布图河口，顺珲春河及海中间之岭，至图们江口。其东皆属俄罗斯国，其西

皆属中国。两国交界与图们江之会处及该江口，相距不过二十里。且遵天津和约第九条议定，绘画地

图，内以红色分为 交 界 之 地，上 写 俄 罗 斯 国 阿、巴、瓦、噶，达、耶、热、皆、伊、亦、喀、拉、
玛、那，倭、伯、啦、萨、土、乌等字头，以便易详阅。其地图上，必 须 两 国 钦 差 大 臣 画 押 钤 印 为

据”。③ 依照 《中俄北京条约》第３条规定，１８６１年６月，清政府派户部仓场侍郎成琦和吉林将军景

淳同沙俄滨海省军政长官卡扎凯维奇等人，勘分东界，竖定界牌，签订作为 《中俄北京条约》补充条

款的 《勘分东界 约 记》和 《交 界 道 路 记 文》。这 次 勘 界，俄 国 又 趁 机 将 两 国 交 界 与 图 们 江 之 会 处 的

“土”（俄文字母 “Ｔ”）字界碑立于距江口４６华里 （１华里等于０．５千米）的地方 （《北京条约》载

明不超过２０华里），并且依约当立的 “乌”“Ｙ”字碑也没有立上，结果将包括图们江入海口一带大

片中国领土纳入了俄国版图。１８８６年，中俄第二次勘界签订的 《中俄珲春东界约》正文的第四款中

规定：“由 ‘土’字界牌至图们江三十里与朝鲜连界之江面海口，中国有船只出入，应与俄国商议，
不得拦阻”。④ １９３８年，日本和苏联爆发 “张鼓峰事件”后，日军强行封锁了图们江口，中国被迫停

止沿图们江出海活动。
朝鲜战争期间，苏朝双方在中国 “土”字碑以下约４００米处的江面上修筑了一条跨江的铁路大

桥，成为严重的碍航设施，增加了中国行使图们江出海权的困难。１９６４年，中国政府代表团在中苏

·９３·
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［韩］李在光：《联合国与东亚区域合作》，《国际政治研究》１９９６年第２期，第７６－８１页。
大图们江区域合作开发战略研究课题组：《大图们江区域合作开发战略的思考》，《社会科学战线》２００６年第

３期，第７６－８３页。
王铁崖编：《中外旧约章汇编》第一册，北京：三联书店，１９８２年，第１４９页。
王铁崖编：《中外旧约章汇编》第一册，北京：三联书店，１９８２年，第４８９页。
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边界谈判中曾向苏方提出中国船只经图们江出海航行问题。苏方表示，尊重历史事实，承认中国图们

江出海权。同年与朝鲜也谈及此事，朝鲜表示对出海权不予阻拦。① 不久，中苏关系破裂，这一问题

就被搁置起来了。

２０世纪８０年代中期，随着中国改革开放的全面展开，图们江出海权问题引起了从事中国东北对

外开放问题研究的专家学者的关注。１９８４年，由吉林省社会科学院、东北师范大学专家学者组成图

们江出海口问题课题组，对这一问题进行调查研究。课题组提交的研究报告认为，恢复图们江出海

权，对于吉林省和整个东北地区对外开放和振兴经济、发展内外贸易非常有益，建议将这一问题纳入

即将进行的中苏第十一次边界谈判中。② 该报告引起吉林省政府和国家的重视。１９８７年，中苏边界谈

判重新开启后，中国外交部抓住两国关系逐步得到改善的有利时机，正式向苏方提出了中国船舶经图

们江出海航行问题。苏方对此表示不反对，但提出需要得到朝鲜同意，随后中方就此事与朝方进行了

外交沟通，朝鲜政府表示同意，并提出由中、苏、朝三方具体商定航行秩序问题。

与此同时，珲春撤县改市，国家批准开放长岭子对苏边贸口岸以及珲春市取得了对苏开展边境小

额贸易权，图们江出海权益就显得更为重要。为加强跟踪研究，在吉林省委、省政府的领导支持下，

省内部分专家学者组成了 “吉林省对外开发渠道、口岸与图们江中下游综合开发战略研究”课题组。

课题组再一次深入探讨如何实现与发展出海权益的问题，形成了一批关于租、换土地和国际合作开发

江口地区经济等问题的成果报告。在此基础上，１９８９年２月，吉林省和国家海洋局在北京联合召开

了 “图们江通海航行权利及日本海政治经济形势研讨会”，会议认为恢复图们江出海权问题已趋于解

决，下一步研究目标应转向实施通航问题。１９９０年３月中旬，吉林省驻京办事处在京召开了图们江

河口通航环境科学考察方案论证会，外交部、总参谋部、国家科委、交通部和国家海洋局等１６个单

位，３１人参加了会议。会议对各部门需要协调 配 合 的 工 作 做 出 部 署。会 议 希 望 外 交 部 与 苏 方 协 调，
“尽快就中方５月关于进行 ‘土’字牌以下图们江航道实地考察一事，给予满意的答复；同苏、朝交

涉，早日与他们谈判，共同签订有关具体落实恢复中国图们江出海权以及在日本海沿海权益的国际协

定”。③ 随后，中方先后向苏、朝两国通报中方对图们江出海航行进行考查事宜，得到两国同意。经

国务院批准，１９９０年５月底，国家海洋局和吉林省政府组织考察队，对图们江 “土”字界碑以下河

道和出海口外２公里内海区进行实验性航行。④

此次出海科学考察结束后，吉林省向中共中央、国务院提出建议，提请相关机构组织开展如下考

察：一是深入进入图们江入海河道和河口区的调查；二是在图们江河口外附近海域进行专题调查；三

是在防川建立水文观测站。⑤ １９９０年９月，国务院批复同意吉林省的请求。１９９１年５月１６日，中苏

签署 《关于中苏国界东段的协定》，协定规定，悬挂中国国旗的中国船只可以经由 “土”字碑以下的

图们江进出日本海。⑥ 为进一步加强对图们江入海河段及河口附近环境的调查研究，为尽早实现图们

江出海权创造条件，１９９１年５月２０日至６月２９日，吉林省政府在国家有关部门的支持下，开展了

第二次考察，着重完成了图们江江口的调查。在此前后，先后召开的关于东北亚经济技术合作的国际

研讨会把图们江地区国际合作开发推向了前台。１９９０年７月、１９９１年８月，第一、第二届 “东北亚

地区经济发展国际研讨会”连续两年在长春举行。会议由中国亚洲太平洋研究会、美国东西方研究中

心和联合国开发计划署联合举办，来自中国、美国、苏联、日本、朝鲜、蒙古、韩国等国家和地区的

·０４·
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王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第３０、６４０页。
王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第２９－３０页。
王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第４２页。
王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第４５、４７页。
王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第６０－６１页。
《中华人民共和国条约集》（第３８集），北京：世界知识出版社，１９９５年，第２７４页。
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代表出席了会议。会议就图们江地区开发与东北亚区域经济合作展开讨论。中国专家提出的图们江大

三角、小三角区域范围及开发设想在会上引起强烈反响。① 研讨会对于加快图们江地区国际合作开发

起到了重要的促进作用。中国学者的有关研究成果产生了广泛影响。

１９９０年，苏联决定在远东滨海州建立纳霍德卡自由经济区；１９９２年，俄罗斯决定建立符拉迪沃

斯托克 （海参崴）自由经济区。此前，作为军事港口，符拉迪沃斯托克 （海参崴）一直禁止普通俄罗

斯人进入，更不用说外国人了。②

１９９１年１２月，朝鲜政府将邻近图们江河口附近的罗津—先锋地区开辟为自由经济和贸易区，试

图为朝鲜引入市场经济提供实验区。这是朝鲜的一个经济特区，在特区中实行了各种优惠措施，以便

于吸引外资。朝鲜当时对图们江区域经济开发热情很高。１９９２年４月２８日至５月３日，朝鲜在首都

平壤召开的图们江开发与东北亚区域合作国际学术会议就是一个很好的例证。这次会议由美国东西方

研究中心、日本经济研究会和朝鲜对外经济协力推进委员会共同主持召开。出席会议的代表来自美

国、中国、韩国、俄罗斯、日本、蒙古、朝鲜和联合国开发计划署，正式代表３３人。此外，学术界、

政界、企业界以及日、韩两国和常驻日本的国际新闻界的人士共１５０人列席会议，这一规模超过以前

历次会议。朝鲜还专门开出专列，请与会代表参观其北方三个港口———清津、罗津和先锋，还把代表

们乘坐的专列拉到朝苏大桥上，让大家观看图们江。朝鲜把参观、介绍、讨论朝鲜北三港和自由经济

贸易区作为会议最为主要的内容，目的在于宣传其港湾自然条件优良、交通便利、潜力大，意在吸引

外资投入。③

二、图们江区域国际合作开发进程

联合国开发计划署对东北亚区域的合作一直比较关注。该署一直是上文谈到的关于东北亚经济技

术合作几次国际会议的主办方。为推进东北亚地区的经济合作，１９９１年７月，联合国开发计划署在

蒙古乌兰巴托主持召开了支持东北亚技术合作项目会议。会议同意对１９９２－１９９６年东北亚４个技术

合作优先开发项目给予支持，图们江流域贸易和投资是其中的一个，并且是首位给予重点支持的项

目。④ 同年１０月，联合国开 发 计 划 署 在 朝 鲜 平 壤 主 持 召 开 了 图 们 江 地 区 开 发 协 调 会 议。会 议 决 定，
“为最后达成有益于所有参加国的国家间协议，相关国家应对图们江地区开发项目的方针、模式、机

构框架和实施等事宜作出决定；设立图们江地区开发项目 （ＴＲＡＤＰ）管理委员会，负责项目日常管

理工作”，⑤ 并将图们江 地 区 开 发 列 为 联 合 国 重 点 开 发 项 目。 “据 初 步 估 算，该 项 目 用２０年 拟 筹 资

３００亿美元，把图们江地区建设成世界上 ‘第二个鹿特丹’，‘再造一个香港’”。⑥

图们江地区开发项目管理委员会成立后，积极协调东北亚各国，先后召开了６次委员会会议，１０
多次专家研讨会，编制了 《图们江地区区域经济发展规划》。１９９３年５月，在图们江地区开发项目管

理委员会第三次会议上，来自中国、蒙古、朝鲜、韩国和俄罗斯５国高级政府官员达成了有关图们江

地区开发的协议。会议通过了 《关于向图们江地区开发公司出租土地和建立图们江地区协调委员会的
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王立辰主编：《图们江地区开放开发文献集》，长春：吉林人民出版社，１９９４年，第６６０页。
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协定》《关于建立图们江地区国际开发公司和建立政府间协调、协商委员会的协议》两个协议草案。①

图们江开发规划主要以中国吉林省开发规划为基础，“包括大、小两个三角区。大三角是指以延

吉、海参崴和清津为顶点的三角区域，联合国开发计划署将它称作图们江经济开发区 （ＴＥＤＡ）。主

要包括俄罗斯的纳霍德卡、海参崴和哈桑；中国的珲春、延吉、龙井和图们４个市；朝鲜的咸镜北道

东北部包括清津、罗津和先锋郡。占地３３　０００平方公里，人口约２００万。小三角是图们江江口地区，
联合国开发计划署称作图们江经济区 （ＴＲＥＺ），小三角应建成跨国自由经济贸易区，并要建成一个

国际城市 和 三 个 卫 星 城，其 面 积２　５００平 方 公 里，人 口 在２０世 纪９０年 代 初 的１万 人，３０年 后 达

２５０万人”。②

１９９５年１２月，图们江地区开发项目管理委员会第六次会议在纽约举行，中、俄、朝三国政府代

表在会上签署了 《关于建立图们江经济开发区及东北亚开发协商委员会的协定》《关于建立图们江地

区开发协调委员会的协定》和 《关于建立图们江经济开发区及东北亚环境准则谅解备忘录》。③ 三个

文件有效期均为１０年。自此，图们江地区国际合作开发项目进入了一个新的阶段，由远景规划进入

具体实施阶段。
中国一直是图们江区域开发的推动者。中国推动开发的立足点主要是解决出海权问题，最早设想

是建立防川河港，通过对图们江河道的疏浚，直通日本海。后因种种原因，中国选择利用俄罗斯、朝

鲜港口通向日本海。俄罗斯方向是从珲春通过长岭子口岸到俄哈桑地区的扎鲁比诺港、波谢特港。朝

鲜方向是从延边朝鲜族自治州通过图们江到朝鲜的罗津港或清津港。为推进合作，中国也加快了沿边

地区开放的步伐。１９９２年３月、９月，国务院先后批准珲春市为对外开放的边境城市、批准设立珲春

边境经济合作区。④ 吉林省建立了延吉经济开发区和图们经济开发区以推动区域经济的发展。与此同

时，基础设施的建设迅速加快，到２００５年，长春到圈河、延吉到图们高速公路开通。１９９２年８月，
中俄就合作开发和管理扎鲁比诺港达成共识；１２月，中俄签署改良从珲春到扎鲁比诺港的铁路备忘

录，该铁路中间经中国的长岭子和俄罗斯的马哈林诺、苏哈诺维卡。１９９３年３月，中俄成立了一个

合资公司改良和修建中俄间铁路。⑤ 随后，中俄先后开始动工建设。２００２年正式运行，２００４年５月

关闭。２００１年２月，“国务院批准设立珲春中俄互市贸易区，该区设在珲春边境经济合作区３号小区

内，批准面积９．６公顷，计划面积１３公顷。规划有五个功能小区，分别是工作区、俄罗斯商品交易

区、中国商品交易区、生活服务区和仓储区。其目的是促进延边州的对外开放。⑥ 至２００４年，中国

对图们江开发项目投入达到６亿美元”。⑦

朝鲜一度对图们江区域开发热情很高，但１９９３年美朝核事件发生后，罗津－先锋自由经济区和

贸易区发展停滞不前。１９９４年１０月，美朝就朝鲜核问题达成协议。１９９５年９月，朝鲜在北京发布第

一个国际投资简报，阐明朝鲜将利用外资建设基础设施的战略。１９９６年９月，在联合国工业发展组

织的支持下，朝鲜举办了由２６个国家４００人出席的第一届罗津－先锋国际投资论坛。会议期间签署

了２．８亿美元的８个投资合同。１９９７年，为改善罗津－先锋自由经济区的投资环境，朝鲜推出了一系
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列投资自由化措施。但１９９８年，朝鲜对经济市场化行为采取了急刹车，① 一些已经计划的图们江区

域的开发项目一再拖期。
俄罗斯对图们江区域合作项目兴趣不大，主要原因是俄罗斯邻近图们江哈桑地区人口稀少，距滨

海洲主要城市海参崴、纳霍德卡较远，而且交通不便。因此，为了吸引俄罗斯参与项目，联合国开发

计划署最早规划中把海参崴包括进来，后来又扩展到纳霍德卡。但是，多数海参崴人对开发图们江没

有兴趣，而且海参崴、纳霍德卡、东方港３个大港吞吐量已能够满足需要，他们认为再去开发扎鲁比

诺完全没有必要。
图们江区域合作开发项目第六次政府会议签署的两个协定和一个备忘录于２００５年到期，在该年

举行的图们江区域合作开发项目第八次政府会议上，五个成员国一致同意将三个文件再延长１０年。

会议还签署了 “大图们江行动计划”，并以此计划代替 “图们江区域开发项目”。“大图们江行动计划”
的合作范围得到扩大，覆盖整个东北亚地区，“包括中国的东北三省和内蒙古自治区东部，朝鲜罗先

特别市，蒙古国东方省、肯特省和苏赫巴托尔省等东部省份，韩国的釜山广域市、江原道、蔚山广域

市和庆尚北道等东部沿海省市，俄罗斯滨海边疆区的部分地区”。② 图们江区域合作进入 “大图们倡

议”区域合作的崭新阶段。

图们江区域的国际合作开发由 “图们江区域开发项目”更名为 “大图们江行动计划”，除合作区

域扩大之外，图们江区域国际合作主导方也发生了变化，由此前联合国开发计划署主导转变为成员国

主导。联合国开发计划署在２００５年宣布将逐步由主导方过渡到支持伙伴，各方一致同意建立由各国

出资的共同基金，制订了 “２００５－２０１５年战略行动计划”。２００９年，为推进 “大图们江行动计划”合

作发展，成员国决定建立轮值主席国机制，按照中国、韩国、俄罗斯和蒙古国的顺序轮流担任主席

国，轮值主席由轮值主席国的部长担任。

三、中国一如既往地推进图们江区域的合作开发

中国政府相对其他合作方重视图们江区域的开发，始终站在国家发展战略高度，统筹图们江区域

的开发和建设，致力于把图们江区域建设成国家在东北亚区域对外开放的桥头堡。随着国家在珲春边

境经济合作区开放水平的不断提高，国家先后把推进图们江地区的开放开发纳入 “九五”计划，与振

兴东北战略相对接。为促进大图们江开发呈现出新的活力，２００９年１１月，国务院正式批复 《中国图

们江区域合作开发规划纲要———以长吉图为开发开放先导区》（以下简称 《规划》）。③ 《规划》确立

了以珲春为窗口，长吉为腹地，实行联动开发的发展思路，旨在打造东北地区对外开放新门户，构建

中国面向东北亚区域国际合作新格局。《规划》的批复和实施，标志着图们江区域开发上升为国家战

略。之后，图们江区域合作开发取得显著进展：２０１１年，中朝合作开发的罗先经济贸易区项目顺利

启动；中俄珲春—哈桑 “路、港、关”工程项目、中俄铁路贯通等工程项目顺利实施；“中国图们—
朝鲜南阳·豆满江—俄罗斯哈桑国际铁路联运、珲春—罗津—东南沿海的内贸货物跨境运输、图们—

清津—长三角内贸物资跨境运输航线等国际通道建设都取得了进展”，同年８月，“珲春—扎鲁比诺—
釜山、珲春—扎鲁比诺—新潟航线开通”。④ 长吉图开发开放先导区建设逐步取得进展。在此背景下，
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２０１２年４月１３日，国务院印发 《关于支持中国图们江区 域 （珲 春）国 际 合 作 示 范 区 建 设 的 若 干 意

见》，批准在吉林省珲春市设立 “中国图们江区域 （珲春）国际合作示范区”，致力于将该示范区打造

“成为中国东北地区重要的经济增长极和图们江区域合作开发桥头堡”。①

共建 “一带一路”倡议的提出为图们江合作开发提供了新的契机。中国图们江区域是中国与东北

亚各国战略对接的结合点。吉林省委、省政府举全省之力支持珲春加快开放发展，积极融入共建 “一
带一路”的建设中，推进图们江区域开发全面驶入了快车道。珲春市 “围绕构建开放合作高地进行合

作，按照 ‘内外一体、跨境合作、港区联动、通江达海’思路，推动环日本海经济圈紧密合作，开发

建设珲春国际港、俄罗斯扎鲁比诺港等三方港口，推进中俄珲春—哈桑跨境经济合作区等四项合作。

围绕畅通东北亚 ‘一带一路’大通道 进 行 合 作，推 进 与 俄 罗 斯 等 东 北 亚 国 家 公 路、铁 路、口 岸、港

口、航线等互联互通设施，以及珲春至黑龙江东宁高速公路和铁路等项目建设”。②

“图们江三角洲国际旅游区”构想是吉林省有关部门于２０１３年提出的，③ 计划以分区、分段开发

为主要模式，将以图们江为轴心，以中国珲春、俄罗斯滨海边疆区和朝鲜罗先为腹地三角洲地区开发

为国际旅游区。先期开发以中国珲春为重点，开发与俄朝接壤的防川地区。中期以联合开发朝鲜豆满

江地区为主。后期由中国、朝鲜和俄罗斯联合开发图们江三角洲。④ ２０１５年６月３０日，在中国吉林

省召开的中朝图们江区域旅游合作会议上，两国就联合组建 “图们江三角洲国际旅游合作区”项目推

进组及合作开发相关旅游新项目等事宜签署了合作备忘录。⑤ 随后中朝图们江区域旅游合作进入具体

实施阶段和开发阶段。２０１９年１月１日，“中朝图们江跨江游首发仪式在吉林珲春防川风景区图们江

第一码头举行”，⑥ 迈开了图们江区域国际旅游合作的第一步。
与此同时，中国积极将长吉图区域发展战略与俄罗斯符拉迪沃斯托克 （海参崴）国际自由贸易港

计划对接，以中俄珲春哈桑跨境经济合作为平台，推进中俄珲春口岸与俄罗斯扎鲁比诺港、斯拉夫扬

卡和符拉迪沃斯托克 （海参崴）港等港口城市间互联互通建设，以促进实现投资、贸易与过境运输便

利化。２０１９年８月２４日，在吉林省珲春市人民政府与浙江宁波舟山港集团共同努力下，珲春国际港

在珲春市口岸通关中心举行揭牌仪式，投资１０亿元人民币打造的珲春国际港项目基本达到运营条件。
该项目建成后成为集物流配送、销售集散等多功能于一体的大型内陆港，并全面参与运营经俄罗斯扎

鲁比诺港至中国宁波的内贸外运航线，推动与俄朝港口联动发展，畅通东北亚 “一带一路”大通道，
构建中俄朝环日本海的战略支点。⑦

３０多年来，在联合国开发计划署的主导下和各成员国的共同努力下，图们江区域国际合作开发

取得了一系列阶段性成果，较为显著的有：在珲春边境经济合作区、出口加工区、中俄互市贸易区基

础上建立的中国图们江区域 （珲春）国际合作示范区成为区域经济合作的新平台，标志着图们江区域

合作进一步深化。区域内港口、铁路、公路和其他基础设施建设也取得了历史性进展。长春－图们高

速公路、中朝圈河至罗津港公路、珲春圈河至元汀口岸跨境桥、珲春－俄罗斯扎鲁比诺港铁路、中俄

·４４·

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

刘文波：《加快沿边地区发展 推动与周边国家合作 图们江国际合作落子珲春示范区》，《人民日报》２０１２年５
月２２日，第１０版。

张雪楠：《推动东北亚暨图们江区域务实合作繁荣发展》，《图们江报》２０１９年８月２３日，第１版。
张雪楠：《携手打造 “图们江三角洲国际旅游区”》，《图们江报》２０１３年１１月２６日，第１版。
张凤娟：《中俄朝三国将联合开发图们江三角洲》，《图们江报》２０１５年１０月２８日，第１版。
《吉林 与 朝 鲜 罗 先 签 署 合 作 备 忘 录 共 推 跨 境 旅 游 项 目》，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｄｆ／２０１５／０６－３０／

７３７４７５９．ｓｈｔｍｌ。
郭佳：《中 朝 图 们 江 跨 江 游 珲 春 首 发 百 余 名 游 客 赴 朝 鲜 观 光》，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｓｈｉｐｉｎ／ｃｎｓ／

２０１９／０１－０１／ｎｅｗｓ７９８０３４．ｓｈｔｍｌ。
《珲春国际港正式揭牌：投资１０亿元打造东北亚国际物流中心》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１９－０８／２４／
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珲马铁路、珲春市经扎鲁比诺港分别到达日本新瀉和韩国釜山的国际陆海联运航线等设施的建成与贯

通，促进了区域内设施联通和口岸功能的不断完善；同时，图们江区域内还构建起了比较完善的组织

支撑体系，形成了 有 力 的 政 策 支 持 体 系。区 域 合 作 开 发 环 境 不 断 优 化，区 域 内 地 方 政 府 交 流 日 益

频繁。

四、制约图们江区域合作开发的主要因素

３０年多来，图们江区域国际合作开发项目取得了一定进展，但相较当初联合国开发计划署为该

项目立项时的目标而言，其进展远不如预期。制约图们江区域国际开发项目进展的因素主要有：
（一）地缘政治复杂

二战结束以来，东北亚地区一直是大国博弈的一个重要区域。冷战时期，该区域国家分属不同阵

营，相互间处于长期对峙状态。冷战线束后，虽然东北亚局势总体趋于缓和，但冷战遗留问题、朝鲜

核问题、大国在该区域的地缘竞争等因素，使东北亚区域地缘政治形势错综复杂，安全局势面临诸多

不确定性。为维护其在亚太地区的霸权地位，美国加强在东北亚区域的战略部署，先是修订 “美日防

卫合作指针”，以重新定位冷战后美日同盟，并把中国台海地区纳入其 “周边事态”中；随之又在东

北亚推进战区导弹防御系统的部署。美国主要目的是防止亚太地区出现挑战其主导地位的国家和国际

组织。日本也试图依靠其强大的经济实力，在区域经济合作中发挥主导作用，以增强自身在东北亚的

影响力。苏联解体后，俄罗斯推行 “双头鹰”战略，着力恢复其在东北亚的影响力。中国作为东北亚

的大国，该地区局势的发展状况都会对中国主权、安全、发展利益产生直接或间接的影响。因此，中

国一直把维护东北亚和平稳定的大局作为外交政策的一个重要方面，反对一切形式的霸权主义、强权

政治。进入２１世纪第二个十年以来，随着中国快速崛起，美国视中国为竞争对手，其对外战略的重

心重回大国竞争。美国以介入东北亚热点问题为借口，加大在东北亚地区的战略部署，特别是在韩国

部署 “萨德”系统，严重打破了这一地区的战略平衡，诱发地区局势的持续紧张。日本积极配合美国

的对华战略，将遏制和防范中国作为其地区战略的重点。上述大国在东北亚地区这种复杂的关系，导

致这些国家在该地区重要事务特别是热点问题的解决中分歧摩擦较多，建设性合作却很少。
朝鲜核问题自２０世纪９０年代以来一直是东北亚地区的一个热点问题。朝核问题持续得不到解

决，其中一个主要原因是东北亚地区大国关系错综复杂。大国间地缘政治博弈为朝鲜发展核力量提供

了可乘之机，同时，不时紧张的朝核问题进一步加剧了大国间博弈。两者间这种负面的正相关关系，
致使地区局势持续紧张，成为图们江区域合作发展的一个重要的制约因素。

（二）合作参与方战略利益关系复杂，协调难度大

图们江区域合作项目主要参与方中、俄、朝虽然在推进图们江区域合作方面有共同的需要，但各

自参与项目开发的愿望各异。俄罗斯经济发展中心不在远东，２０世纪９０年代，俄罗斯对图们江地区

开发热情不高，甚至担心一旦向中国提供图们江出海口，则经俄罗斯扎鲁比诺、符拉迪沃斯托克 （海
参崴）和纳霍德卡等远东港口的货物运输量将大幅降低，会失去对其港口的依赖，从而改变该地区现

有的贸易格局，对俄远东的发展造成沉重打击。２１世纪以来，俄罗斯加快远东开发的步伐，中俄两

国在图们江区域经济合作也取得了实质性的进展，但俄罗斯复兴大国意识强烈，不甘心在图们江区域

合作中当配角，更不希望其他国家成为该区域合作的主导力量。这种心态对深化图们江开发合作产生

了不小的影响。朝鲜政府最初十分重视该地区的开发。受朝核问题及朝鲜半岛局势的影响，朝鲜对图

们江项目开发的热情逐步下降。特别是２００９年朝鲜进行第二次核试验后，因受到联合国的制裁，朝

鲜退出了 “大图们倡议”，直到２０１６年才又回归。需要指出的是，朝鲜在图们江区域合作中采取的是

平衡战略，在一些合作项目上优先考虑与俄罗斯的合作，而且在中国最关心的出海权问题上，朝鲜表

面上不反对，但行动上却极不积极。这也是中国图们江出海权问题久拖不决的一个主要原因。
·５４·
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中国一直是图们江地区国际合作开发的积极推动者，中国参与图们江地区国际经济合作主要是想

通过经济合作扩大东北边境的对外开放，进而实现中国全方位的对外开放的格局。随着改革开放的深

入发展，中国政府将图们江区域的国际合作开发作为促进东北振兴战略的一个方面。而中国推动国际

合作开发图们江最为深层的考虑是最终实现中国图们江的出海权，为中国东北地区开辟一条通往日本

海的通道。① 因为一旦实现了借图们江出海，中国吉林省成为东部沿海省份，与现如今货物需经辽宁

出海相比，从图们江出海无疑缩短了吉林省与韩国、日本的货物运输距离。这是某些对中国快速发展

心存嫉妒的区域国家不愿看到的。可见，区域内各国相互之间缺乏互信，是图们江经济合作开发项目

进展缓慢的主要因素。
（三）图们江三角区处于沿岸国的边缘地带，缺乏强有力经济中心的支撑和带动

图们江区域窗口地区缺乏先进的产业结构和技术经济资源，经济总量不大，产业竞争力不强，不

能够有效支撑国际性区域合作开发。延边地区一直以来是中国经济发展相对落后的地区，周边缺乏经

济发展强劲的大中经济中心的辐射带动。作为腹地的吉林省，其本身发展水平与东南沿海地区相比有

很大差距，作为新中国成立后国有企业的重要基地，特别是２０世纪９０年代中后期，由于经济改革压

力较大，经济活力不足，尚不能对该地区产生很强的辐射和带动作用。与延边地区相邻的朝鲜咸境北

道更是属于贫穷落后的地区。
朝鲜经济基础十分薄弱，２０世纪９０年代中期以后，特别是２１世纪以来，因朝核问题长期受美

国及其他国际组织的经济制裁，罗先自由经济贸易区很难发挥地缘、生态优势。俄罗斯的远东地区人

烟稀少、环境恶劣，加之一直以来俄罗斯政府对远东地区开发不重视。近年来，俄罗斯虽然对图们江

地区合作开发有所重视，但由于持续受到美国等国经济制裁，国际原油价格持续下跌，俄罗斯经济形

势每况愈下，其参与开发实力也很有限。上述多种因素综合交织，影响和制约图们江地区合作与开发

的进一步发展。
由于图们江三角洲沿岸在产业结构、技术和资源上缺乏竞争力，难以在各个工业门类形成产业集

群，也很难吸引到国际资本的青睐。图们江合作项目中，大规模的基础设施建设面临融资难、资金缺

乏问题。
综上所述，图们江区域国际合作项目启动初期，主导者联合国开发计划署，参与者中国、朝鲜、

俄罗斯、韩国和蒙古国都寄予很高的希望，曾投入极高的热情，致力于在东北亚地区打造一个推进世

界经济增长的新平台。中国希望通过合作开发，打通中国吉林防川沿图们江到日本海的通道，获得中

国向日本海的出海权，为中国在东北亚打造一个开发开放区，促进中国东北特别是内陆省吉林的对外

开放和东北工业基地的振兴。经过３０多年的发展，图们江区域国际合作开发取得了一些进展，但距

起初设想的目标还有很大的距离。图们江区域国际合作开发历史表明，国际经济合作项目的发展离不

开和平稳定的国际环境，大国间在相关地区事务中的协调合作是国际局势和平稳定的关键；与领土主

权相关的国际权力问题一直是国际关系中的敏感问题，它的解决涉及历史、政治及国际法等方方面面

的问题，不是单纯的国际经济合作就能够解决的，把它掺杂在国际合作中，平添了相关合作方间的不

信任。此外，国际合作项目的选择不能简单类比，要对具体的自然、历史、现实条件作战略性研判。

［责任编校：张京梅］　　
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① 茆训诚：《图们江 “跨国经济区方案”中的利益分歧》，《世界经济文汇》１９９８年第１期，第５２页。
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