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　前　言

前　　言

图们江合作机制是我国建立并不断完善的三大国际次区域合作机制之

一，旨在推动我国与东北亚国家的合作，以吉林、黑龙江、辽宁、内蒙古四

省区为主体，面向蒙古国、俄罗斯、韩国等国开展此区域合作。自1992年由

联合国开发计划署发起倡导以来，经过20多年的合作开发，图们江次区域经

济社会发展取得了很大成就，成为东北亚区域重要的经济增长极和中国东北

地区国际合作发展的窗口。2016年底，大图们倡议将转变为独立的政府间国

际组织，标志着图们江次区域国际合作将步入一个崭新的历史发展时期。

图们江区域合作开发启动伊始，蒙古国即参与其中。1995年12月，蒙

古国与中、俄、朝、韩四国一同签署了《关于建立图们江经济开发区及东北

亚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》，标志着联合国开发计划署从1991年开始倡导和支持的图们

江地区国际合作开发项目正式启动，由此蒙古国正式成为图们江地区合作开

发的当事国。蒙古国将其东部资源丰富的东方省、肯特省和苏赫巴托尔省划

归“图们江自由经济区”，希望依靠参与图们江区域国际合作来推动其东部

地区的经济发展，使之成为蒙古国吸引外资、发展外向型经济的基地和经济

发展的龙头。蒙古国积极参与的态度有力推动了图们江区域国际合作开发进

程。

2015年3月，我国发布了建设“一带一路”战略规划，要求东北四省区

“建设向北开放的重要窗口”。这是东北四省区参与的图们江区域合作纳入

“一带一路”建设的战略序幕，图们江区域合作与“一带一路”建设紧密结

合，以图们江区域国际运输通道建设为核心，打造中国北方的“丝绸之路经

济带”和“21世纪海上丝绸之路”。

为了适应新形势、把握新机遇，全力助推吉林省加强与蒙古国的合

作，中国国际贸易学会图们江分会（吉林省图们江国际合作学会）充分发挥

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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智库作用，组织邀请国内著名专家学者和驻蒙使领馆官员编撰了《图们江机

制内的吉蒙合作》。书中既有战略研究、实证分析，又有可操作性对策；既

有对图们江机制内蒙古国的战略定位，又有中国“一带一路”建设与蒙古国

“草原之路”倡议对接。书中重点研究了蒙古国在我国对外战略及东北亚地

区合作中的重要地位，详细论述了吉林省与蒙古国合作的各个方面，明确指

出了未来发展的重点方向。本书力求为广大读者提供翔实、准确、丰富、新

颖的相关信息。

中国国际贸易学会图们江分会（吉林省图们江国际合作学会）于2012

年11月27日经国家民政部和吉林省民政厅批准成立，是我国目前唯一从事图

们江区域合作研究的学会机构，也是中韩俄蒙四国部长会议确定的国际智库

联盟中方牵头单位。目前，学会共有理事420余人，其中，企业理事32家，

开发区理事26家，经贸理事65人，学术理事300余人。学会承建了社科领域

两个重点研究基地——东北亚（图们江）国际合作研究基地和东北亚国际语

言文化研究基地。学会成立以来，始终秉持“创新研究、辅助决策、开拓平

台、引领合作”的宗旨，充分发挥其智库专家的资源优势，通过对图们江区

域合作有关重大理论和现实问题进行创新型研究，取得了一系列具有理论高

度和应用价值的研究成果。在书籍出版方面，学会已出版《图们江区域合作

蓝皮书：图们江区域合作发展报告（2015）》《图们江合作二十年》等图们

江国际合作系列丛书。在课题研究方面，学会共承担国家发改委、吉林省社

科基金、吉林省政府厅局级课题近30项。其中，《长吉图大通道建设行动计

划》和《强化吉林省对蒙合作，主动融入国家“一带一路”研究》等课题成

果引起国家相关部委重视并采用；《中蒙“阿尔山—乔巴山”（两山）铁路

通道建设研究》及跟踪研究成果，得到吉林省委、省政府主要领导重要批

示，并责成相关部门落实推进；学会主要负责人牵头撰写的关于图们江出海

口的建议，获国务院常务副总理和两位国务委员重要批示，由国家十二部委

联合调研推进。相信《图们江机制内的吉蒙合作》一书的出版，一定会为推

动吉林省与蒙古国的合作、深化图们江区域合作发挥开阔视野、启发思路和

建言献策的作用。

《图们江机制内的吉蒙合作》编委会　　

2016年6月　　　　　　　　
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加强吉蒙区域间合作

开创东北亚合作新局

李　铁

一　蒙古国在大图们区域合作中的重要位置

蒙古国是与中俄两国毗邻的陆地高原国家，在上世纪1995年就与中

俄韩朝共同参与图们江区域合作。20多年来，一直希望借此实现出海梦

想，并依托地处中俄之间的内陆区位特点，打造东北亚通往欧洲的贸易

枢纽。率先发展与中俄两国的关系，成为蒙古国的必然选择。

在发展对华关系上，蒙古国已与中国构建起全面战略伙伴关系。

由于蒙古国是连接中俄甚至东北亚与欧洲的最佳捷径，其在地缘安全特

性、物流通道作用和生态环境影响方面，对中国有不可替代的战略地

位。而中国是世界第二大经济体，装备制造、农产品精深加工、高新技

术等优势突出，且有广阔的市场和投资输出能力，特别是出海口资源，

对蒙古国具有巨大的吸引力。基于两国的相互战略需求，2014年至2015

年间，中蒙两国元首共进行了9次会晤，双方决定将中蒙关系提升为全面

战略伙伴关系，加强全面合作，进行“一带一路”与“草原之路”的对

接，并大力提升经贸合作水平，巩固中国连续15年作为蒙古国第一大贸

易伙伴和最大投资来源国的地位，决定把双边贸易额从50亿美元提高到

100亿美元，蒙古国通过欧亚铁路向欧盟运输的货物量将增加到每年1亿

吨，同时，两国继续本着矿产资源开发、基础设施建设、金融合作“三
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位一体，统筹推进”原则开展全方位互利合作。

在发展对俄关系上，蒙古国也高度重视，两国领导人近年来互访

不断。2009年，俄罗斯总统、总理和联邦主席都相继访问蒙古国，2014

年，俄罗斯总统普京再次访问蒙古国，2010年和2011年，蒙古国总统也

多次对俄罗斯进行国事访问。蒙俄两国领导人频繁互访与会晤，并达成

了一系列重要协议，推动蒙俄双边贸易额在2020年达到100亿美元。

除了率先发展与中俄两国的关系，蒙古国又需要借助第三国来平衡

与中俄两国，以便保持独立与安全。因此长期采取“第三邻国”外交政

策，与美、日、韩等国发展友好关系。在这样的格局下，为避免成为大

国博弈的棋子，给自己营造一个长期有利发展的国际空间，让自己在参

与国际经济合作中获得更多的国际社会支持，蒙古国于2015年宣布“将

成为永久中立国”，不介入政治纷争，安心发展经济。

为发展经济，蒙古国充分发挥身处欧亚之间的地理优势，于2014

年实施“草原之路”计划，与我国“一带一路”和俄罗斯“欧亚经济联

盟”进行战略对接，通过运输贸易振兴蒙古国经济。为此，中蒙俄三国

元首于2015年共同启动了中蒙俄经济走廊建设。

应当看到，中蒙俄三国关系的进一步密切，为共同参与图们江区域

合作奠定了坚实基础。在由中俄韩蒙四国参与的大图们区域合作中，蒙

古国在1995年就与其他成员国共同签署相关文件，开启合作开发进程。

按照联合国开发计划署对图们江开发的初衷构想，开发图们江地区，旨

在建设“一个具有21世纪水平的集港口、机场、铁路于一体的交通枢纽

及东北亚商业金融中心”。为实现这一构想，修建“两山”（中国阿尔

山——蒙古乔巴山）铁路形成中蒙大通道，将图们江地区与欧洲联结成

新的欧亚大陆桥，为图们江开发提供强力支撑。“两山”铁路建设构想

直接关系到蒙古国利益，为蒙古国开辟新的出海通道，因而备受蒙古国

重视，也由此成为蒙古国20多年来参与图们江合作的重要动力。1995年

和2005年，蒙古国先后将位于东部地区的东方、苏赫巴托尔和肯特三省

作为主要参与省份，开展大图们区域合作。这三个省是蒙古国五大区域

（乌兰巴托区域、杭爱区域、中央区域、西部区域、东部区域）中GDP
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所占份额最小、经济发展水平最低的区域，但东部区域旅游资源和矿产

资源比较丰富，发展潜力较大。为推动东部地区发展，蒙古国制定了以

东部地区带动全国发展的战略，在民族经济发展远景规划中明确提出首

先发展东部地区，在此基础上发展和带动其它地区，政府在该规划中制

定了经济区发展方案。方案中提出，东部地区将是蒙古国未来经济发展

的重点，是与东北亚各国合作发展经贸关系的优先地区。

而从大图们区域合作来看，蒙古国东部地区的参与，一方面可为

图们江区域其他国家提供较强的腹地资源支撑，另一方面，也将图们江

区域合作开发抬升至与欧亚经济圈对接的高度，通过建设新的欧亚大陆

桥，为东北亚经济圈与俄罗斯发达地区以及中亚五国、欧美区域开展合

作，提供了可能。

可以说，蒙古国参与大图们区域合作，是蒙古国的战略选择，也是

大图们区域合作不可或缺的共同发展需求。

二　图们江机制内的吉蒙合作路径选择

在中蒙关系进一步密切、贸易往来日益频繁的背景下，吉林省作为

中国参与图们江合作的主要省份，作为图们江区域的窗口和核心区域，

在图们江机制框架内，积极开展对蒙合作，不仅有利于蒙古国东部发展

和出海战略实施，也有利于吉林省“东进西连”战略实施，从而构建全

新的开放格局。

首先，从产能合作上看，吉蒙可实现互补性发展。吉林省是中国老

工业基地，在装备制造、光电子信息、生物制药等方面具有传统优势，

可为蒙古国提供资金、技术、人才、市场等方面支持。而蒙古国东部地

区有丰富的矿产资源和林木资源，两地恰好可以形成互补性发展。因

此，可以着力加强在钢铁、矿产资源开发、冶金、风电等产能合作。另

外，还要突出强化农牧业合作。蒙古国地广人稀，人口密度为2人/平方

公里，是世界上人口密度最小的国家之一，其土地大部分是草原，农业



· 005 ·

第一篇  　总　论

用地面积11501万公顷中，耕种面积仅为44.1万公顷。由于缺乏农业生产

技术和设备，农业发展比较落后，每年所需食品超过80%依赖进口。对

此，吉林省可以将农业生产、农副产品精深加工、玉米种植、蔬菜保护

地栽培、饲料生产等领域的优势，转化为对蒙农业合作潜力。针对蒙古

国畜牧业产值较大但缺乏精深加工能力的现状，可以在畜牧业加工上深

入合作。

其次，从经贸投资合作上看，双方发展潜力巨大。吉林省与蒙古

国双边贸易规模一直较小，2014年以前的大多数年份，都在500万美元

左右，2015年，吉林省与蒙古双边贸易额有了历史性突破，实现3895万

美元。即便如此，吉林省与蒙古国的一般贸易只占全省一般贸易额的

0.014%，占比微乎其微。至于投资合作，吉林省在蒙古国有投资企业23

家，占全省对外投资额的0.78%，而蒙古国在吉林省还没有投资企业。可

以看到，吉蒙经贸投资合作中，贸易逆差严重，贸易结构单一，投资企

业数量和规模较少，双方合作还处于萌芽状态和起步阶段，有很大的待

掘发展空间。

随着中蒙（二连浩特——扎门乌德）跨境经济合作区建设的推进，

中蒙经济合作开始向广度和深度发展，吉林省对外投资企业可充分利用

这一平台，积极参与，借力发展吉林省与蒙古国东部三省的经贸合作。

其三，从会展、旅游和文化合作上看，双方携手可开创美好前景。

目前，蒙古国国内有国际矿业展览会、国际矿山机械及配件展览会、农

业及畜牧业食品贸易博览会等8个重要展会，中国与蒙古国共同主办了中

蒙博览会，蒙古国还连续多年派出代表团参加在吉林省举办的中国——

东北亚博览会。这些展会资源，是推进吉蒙合作的有效载体，应当携手

合作，充分利用。在旅游、文化合作上，中国已成为世界上游客输出大

国，蒙古国旅游资源特色突出，人文地理与吉林省相近，旅游业和文化

交流合作前景看好。

然而，开展经贸投资合作和文化交流旅游合作，必须有良好的通道

条件作保证，尤其是铁路通道，对于促进物流、人流，意义重大。令人

遗憾的是，时至今日，吉林省虽与蒙古国相距只有300多公里，但却深受
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通道制约，吉林省货物运输只能绕道1000多公里，通过二连浩特——乌

兰巴托这条唯一贯通蒙古国的铁路进行运输。因此，加强吉蒙合作，关

键在通道。

三　东北四省区应合力推进中蒙“两山”铁路建设

“两山”铁路早在1991年就由联合国开发计划署提出，将其作为图

们江开发构想中的亚欧大陆桥铁路大通道。但经过20多年的研究推动，

因种种原因，至今没有取得实质性进展。当前，在中蒙两国开启全面

战略伙伴关系，中蒙俄经济走廊建设稳步推进，大图们倡议向独立国际

经济合作组织过渡加速东北亚经济一体化进程的新形势下，应当乘势而

上，推动付诸实施。

推动“两山”铁路建设，涉及中蒙轨矩、合作运营模式选择、投资

回报等多方面利益，必须建立“利益共同体”，不仅让中蒙两国的参与

方受益，也要在东北四省区形成共识，形成合力，实现利益共享和利益

最大化。

东北四省区作为我国图们江区域合作参与省区，属老工业基地，工

业优势突出，具有一定的市场和资金优势。当前，国务院再度出台文件

实施新一轮东北振兴，必将进一步提升东北四省区的对外开放水平，加

快对外合作步伐。蒙古国东部三省矿产资源、旅游资源、农牧业资源丰

富，在区位上，是东北四省区向西开放的门户。因此，无论是从产能合

作的角度，还是从“一带一路”向西开放的角度看，蒙古国东部地区与

我国东北四省区合作，具有很强的战略意义和现实意义。

由于对蒙合作趋势日益向好，加之蒙古国对发展东部地区、寻求出

海、扩大对外通道联结的迫切愿望，我国东北四省区在开展对蒙合作过

程中，都从本区域角度出发进行了规划。辽宁省以陆海通道优势，全力

建设中蒙俄综合交通运输大通道，规划了2条“辽蒙欧”路线，一条是西

部通道，以锦州港为起点，经锦赤线、赤大白线、巴新线、巴珠线等铁
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路，再经内蒙古锡林郭勒盟珠恩嘎达布其口岸至蒙古国毕其格图口岸，

到达蒙古国乔巴山，全长约1240公里，再经乔巴山至俄罗斯铁路到达欧

洲各地；另一条是东部通道，以丹东港为起点，经沈丹线、京哈线、平

齐线、白阿线等铁路，再经内蒙古兴安盟阿尔山口岸至蒙古国松贝尔口

岸，到达蒙古国乔巴山，全长约1730公里，再经乔巴山至俄罗斯铁路，

到达欧洲各地。黑龙江省则借助“中蒙俄经济走廊”，在“龙江陆海丝

绸之路经济带”建设中规划了“哈尔滨——乌兰巴托——莫斯科”的战

略通道。内蒙古自治区作为我国对蒙合作的桥头堡，全面规划了对蒙对

俄沿边开放经济带，西部以策克、甘其毛都口岸为重点，打造对蒙能源

资源战略通道；中部以二连浩特、珠恩嘎达布其口岸为重点，打造对蒙

综合加工经济带；东北部以满洲里、黑山头口岸为重点，打造对俄商贸

流通示范区。因此，吉林省在对蒙合作上，一直致力于建设联结蒙古国

东方省乔巴山市的铁路通道，推动“两山”铁路早日建成，实现大图们

区域合作开发的宏伟构想。

可以看出，东北四省区在对蒙合作上，除了工业、农业上的共性特

点，还各有个性化优势：辽宁省的港口优势明显，投资实力和辐射东北

亚区域国家的市场实力最强；黑龙江省有对俄合作的绝对优势；内蒙古

作为对蒙合作的桥头堡，在地域、人文交流等方面的优势，不可替代；

吉林省毗邻朝、俄，又可借助“大图们倡议”机制优势加强对蒙合作。

然而，东北四省区又都受制于物流通道不畅，极大地阻碍了对蒙经贸合

作发展，因此，四省区均把推进物流通道建设摆在首要位置，并规划了

不同的物流通道路线。对此，无力进行资金投入的蒙古国对中国参与建

设物流通道均予赞同，但对于中资企业而言，投资合作中不确定性因素

较多，因而影响投资积极性，不宜多线路研究开展对蒙通道建设合作，

特别是近期条件还不成熟的情况下，应在东北区域选择一条通道率先开

展合作。鉴于中蒙物流通道特别是铁路通道合作建设的艰难性，东北四

省区必须同心同力，变“单打独斗”为“聚指成拳”，找到一条既能满

足本区域对外合作的战略需求，又能实现各方的最大化利益共享的路

径。这条合作路径的选择，就是“两山”铁路的修建，因为有利于东北
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