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中亚跨境水资源:发展困境与治理挑战

李立凡　陈佳骏∗

内容提要 苏联解体后,中亚地区原有的水管理制度难以为继,

中亚跨境水资源合作也停滞不前,造成的结果是,中亚跨境水资源治

理陷入了一个恶性循环,即水资源的利用、分配引发地区水政治的激

化,反过来又迫使各国加强对本国水资源利益的控制或放大自身对

水资源利益的诉求.以多边国际开发机构为主的西方治理机制希望

构建一种“去中心化”、赋权水使用者的治理模式来弱化当地矛盾,但

因与当地的政治社会文化难以契合而效果不彰.“丝路经济带”为中

亚国家提供了一种基于本地特色的制度化解决路径的可能.基于跨

境水资源的经济合作,可在一定程度上消除制约中亚国家间接触的

传统隔阂,从而使其以更加开放包容的心态迎接在各领域的合作.

关键词 非传统安全 中亚 跨境水治理 “一带一路” “丝

路经济带”

中亚地区是世界上跨境河流最密集且最复杂的地区之一.中亚国家哈萨
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克斯坦、吉尔吉斯斯坦、塔吉克斯坦和乌兹别克斯坦之间彼此共享多条河流,

围绕这些河流如何合理分配水量、如何在上游国家的发电与下游国家的农业

灌溉之间取得平衡等,四国常因此生尖锐矛盾.因而,长期以来,中亚地区的

跨境水资源问题一直是制约地区国家进一步合作的“拦路虎”.特别是苏联解

体后,一套结合当地农业用水和水电配给的地区水管理体制也随之瓦解,水资

源问题愈发成为中亚国家间边境小规模冲突的“导火索”.已故的乌兹别克斯

坦前总统伊斯兰卡里莫夫(ИсламКаримов)曾指出,中亚的水电资源问题在

未来“可能日益尖锐,不仅会引发严重对立,甚至可能导致战争”.① 因此,如何

破解日益严峻的跨境水资源困境,成为中亚地区相关国家当下最紧迫的国际

性议题之一.

本文基于国内外学界的相关研究成果,梳理了中亚跨境水资源现存的主

要利益分歧,分析了中亚跨境水资源治理的机制变迁以及新时期的治理挑战,

进而提出以“丝路经济带”为依托的治理方向,以此为寻找化解中亚跨境水资

源治理困境提供一个或有启发意义的新路径

一、中亚水资源中的利益分歧

除土库曼斯坦外,包括哈萨克斯坦、吉尔吉斯斯坦、塔吉克斯坦和乌兹别

克斯坦等中亚四国都是严重缺水的国家,其人均年可使用更新淡水资源量均

处于１７００立方米上下,属于水资源紧张国家行列.(见表１)此外,中亚国家普

遍工业化水平比较低,除用于油气资源开采外,绝大部分水资源都用于农业灌

溉.中亚地区地表的河流水资源分布极不均衡,由于地势较高,位于上游的塔

吉克斯坦和吉尔吉斯斯坦的地表水资源分别占整个地区的４３．４％和２５．１％,

实际用水量却不足地区总用水量的１０％;而下游的哈萨克斯坦、土库曼斯坦和

乌兹别克斯坦三国的地表水资源总和只占地区的３０％左右,但需求总量却超

过总用水量的８５％.② 在咸海流域,位于上游的塔吉克斯坦和吉尔吉斯斯坦两
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国拥有的水资源分别占整个咸海流域的４８．４％和２３．１％,合计约占整个咸海

流域水资源的７１．１％,而位于下游的乌兹别克斯坦、哈萨克斯坦和土库曼斯坦

的水资源量总和仅占２０．５％.①因此,下游国家对上游国家的水资源依赖率很

高,乌兹别克斯坦尤甚.中亚水资源的利益纠葛正是在这种上下游国家天然

的水源分配和人为的相关权益分配不均的情况下展开.

表１　中亚五国淡水资源使用情况

国家

可更新淡水

资源总量

(km３/年)

人均可使用更新

淡水资源量

(m３/人/年)

国内

使用占比

(％)

工业

使用占比

(％)

农业

使用占比

(％)

对外部水

资源依赖率

(％)

哈萨克斯坦 ２１．１０ １,３３９ ４ ３０ ６６ ３１
乌兹别克斯坦 ５６．００ ２,０１５ ７ ３ ９０ ７７
塔吉克斯坦 １１．５０ １,６２５ ６ ４ ９１ —
土库曼斯坦 ２８．００ ５,４０９ ３ ３ ９４ —
吉尔吉斯斯坦 ８．００ １,４４１ ３ ４ ９３ —

　　资料来源:“FreshwaterWithdrawalbyCountryandSector(２０１３Update),”TheWorlds
Water,http://worldwater．org/wpＧcontent/uploads/２０１３/０７/ww８Ｇtable２．pdf,July ２０１３,
pp．２３２Ｇ２３３,２０１８Ｇ０１Ｇ０８.

(一)阿姆河、锡尔河的配额矛盾

阿姆河(Амударья)和锡尔河(Сырдария)是中亚地区最主要的两条跨境河

流,是上游国家发电与下游国家灌溉的重要水源.中亚国家依旧保留了苏联

时期遗留下来的传统经济结构,即以棉花种植为主的经济生产,且棉花种植产

业依旧是这些国家重要的支柱产业.１９９２年,为保证该地区不因苏联解体引

发的水资源纠纷而导致传统的农业体系遭受破坏,中亚五国在哈萨克斯坦的

阿拉木图签订了«阿拉木图协议»,使苏联时期对阿姆河、锡尔河在中亚五国间

的水资源配额基本延续.(见表２)

尽管签订了协议,但此后五国出于各自的发展需求,对此表述仍不尽相

同.根据协议规定,发展程度较高的下游国家分配了两河的大部分水量,而上

游两个较落后国家分配的水量相对较少.因此,上、下游国家的水资源紧张关

系开始加剧.吉、塔两国希望提高国内的农业生产能力,与此同时,下游国家
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又在不断扩大自身的农业生产.凭借地理上的优势,上游国家一直在利用水

电模式调节两河的流量,使得下游国家用水日趋紧张.例如,在阿姆河的配额

分配问题上,土、乌两国争执不休:乌方认为,自身在人口、农业规模、境内河流

长度等方面的规模要远大于土方,但两国配额却相当,这是极为不公平的;而

在水电用途广泛的锡尔河流域上,上游国家吉尔吉斯斯坦的发电力度加大使

得下游水量急剧减少,危及了下游国家的农业灌溉体系.

自协议签订以来,有关国家一直没有放弃通过双边谈判的方式,协商解决

河流配额的调试问题.２０１６年３月１１日,哈萨克斯坦和乌兹别克斯坦在两国

政府间双边合作联合委员会第１５次会议上,就南哈萨克斯坦州农业灌溉用水

的锡尔河流域水量分配达成了协定.① 但是哈、乌两国毕竟都是下游国家,其

成功的合作模式对解决上下游国家的水资源争端所能提供的借鉴意义依旧有

限.上下游国家的利益诉求其实质是一对结构性的矛盾.

表２　«阿拉木图协议»(１９９２)规定的中亚五国水资源配额

国家 锡尔河配额(％) 阿姆河配额(％)

哈萨克斯坦 ３８．１ ０
吉尔吉斯斯坦 １．０ ０．４
土库曼斯坦 ０ ４３．０
乌兹别克斯坦 ５１．７ ４３．０
塔吉克斯坦 ９．２ １３．６
总计 １００ １００

　　资料来源:BedfordD．P,“InternationalWaterManagementintheAralSeaBasin,”Water
International１９９６,Vol．２１,p．６４.

(二)上游国家发电与下游国家灌溉的矛盾

苏联时期,上、下游国家凭借各自的资源禀赋,在集中统筹的情况下能够

实现资源互补.上游国家吉尔吉斯斯坦和塔吉克斯坦向下游国家提供生产生

活所需的水资源,下游国家则向上游两国提供煤炭及油气资源.苏联解体后,

对于上游两国来说,成本低廉的煤炭和油气获取途径戛然而止,它们需要另谋

出路,而借力充沛的水量发展水电则是一种可行的选项.但是,这对下游国家
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而言却是“伤筋动骨”的,特别是在对水资源极度依赖的农业生产生活而言是

致命的.于是,上下游国家争夺水资源的矛盾逐渐发酵.乌兹别克斯坦与塔

吉克斯坦就罗贡水电站(РогунскаяГЭС)建设长达４０年的争议,是上下游国家

发电与灌溉需求的结构性矛盾的典型.塔吉克斯坦从１９７５年起就计划在阿

姆河支流瓦赫什河上修建罗贡水电站,但由于苏联解体、塔吉克斯坦内战、洪

水泥石流灾害等因素,该工程一直处于停滞状态.进入２１世纪,塔为努力摆

脱贫困、实现能源独立,总统拉赫蒙(ЭмомалииРахмон)恢复了罗贡水电站的

建设.水电站的设计发电能力为３６００兆瓦,年均发电量为１３１亿千瓦时.巨

大的发电量意味着对水资源的大量需求,这将严重影响到下游国家乌兹别克斯

坦的生产生活需求,因而,乌方一直不遗余力的反对,甚至不惜通过多方面对塔

方进行施压和制裁,两国的矛盾也陷入了事实上的“冷对抗”.
乌政府主要出于四方面的考量:第一,水电站建设将造成截流的后果,严

重危及乌赖以生存的农业灌溉与生产.乌兹别克斯坦目前是世界第六大棉花

生产国,全国有１/３的人口从事棉花行业,而棉花种植需要大量水资源.因

此,上游国家的截流等于危及乌兹别克斯坦的经济命脉;第二,水电站建设将

破坏下游地区的生态环境.乌认为下游地区的土壤盐碱化和沙化与上游水电

站建设有直接的关系;第三,出于对水电站安全性(即选址)的担忧.乌认为,
一旦遭遇特大地震,溃坝将对下游国家和地区造成毁灭性的打击;第四,水电

站一旦建成,将极大提升塔电力生产能力,并有可能成为向阿富汗、巴基斯坦、
印度、中国等国的电力出口国,从而侵占了乌电力出口利益.研究显示,水电

站建成后将使塔电力出口价格从３美分/兆瓦降至０．６５美分/兆瓦,而乌向阿

富汗出口的电力价格为１０美分/兆瓦.①

乌前总统卡里莫夫去世后,新总统米尔季约耶夫(ШавкатМирэиёев)在水

资源问题的态度上有所“软化”,乌、塔两国关系也开始回暖,特别是乌也释放

出通过对话方式解决中亚跨境水资源纠纷的诚意,这不仅对于乌、塔两国,对
于中亚其他上下游国家也是一次重要的机遇.

(三)边境冲突引发的水资源矛盾

自苏联解体以来,由于中亚国家政府难以有效触及边境地区,这些地区的
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① HamidjonArifovandNuraliDavlatov,“HydroelectricProblemsinCentralAsia:TheViewfrom
Tajikistan,” CABAR, http://cabar．asia/en/cabarＧasiaＧhydroelectricＧproblemsＧinＧcentralＧasiaＧtheＧviewＧ
fromＧtajikistan/,２０１８Ｇ０１Ｇ１３．



水资源问题长期处于失控状态.以费尔干纳盆地(FerganaValley)为例,该地

区的划界问题纠纷不断,并且出现吉尔吉斯族与塔吉克族民众相互嵌入式的

“马赛克式”族群杂居现象.民族冲突加上跨境水资源争夺,使得两族民众冲

突不断,近年来甚至多次出现武装冲突和流血事件.① 当地国界划分模糊,以
至于在该地民众中流传着这样的话“吉尔吉斯人就是吉尔吉斯斯坦的公民,塔
吉克人就是塔吉克斯坦的公民.如果吉尔吉斯人住在哪儿,哪儿就是吉尔吉

斯斯坦;如果塔吉克人住在哪儿,哪儿就是塔吉克斯坦.”②由于边界划分模糊

与人员流动管理松散,大量塔吉克族人迁入(吉尔吉斯斯坦的)巴特肯地区

(Баткенскийрайон).由于当地大部分吉尔吉斯人都到首都比什凯克和俄罗

斯打工,使得巴特肯地区出现大量的房产闲置.而附近塔吉克斯坦的索格德

州(Согд＇ийская＇область)人口日趋饱和,因此,该地的居民纷纷向巴特肯低价收

购房产并迁居.③ 巴特肯地区民族构成发生的颠覆性变化使当地民族矛盾日

益尖锐,这种对立也转嫁到了对水资源的争夺.由于苏联时期建设的基础设

施老化问题,吉尔吉斯斯坦因为灌溉水渠的退化流失了大量水资源,由此,贫
困的农村地区遭遇水源短缺,庄稼种植难以为继.当地的一些农民便自建了

简陋的水坝设施,通过改变河流流向以满足自身的灌溉需求.这些行为使得

下游村庄的水源遭遇干涸,在巴特肯地区,两族民众都声称河流为本地所有,
吉尔吉斯人认为塔吉克人偷窃了当地的水资源,④两国村民就灌溉水源的冲突

已成为常态.
综上所述,中亚跨境水资源的现状陷入了恶性循环,水资源的利用、分配

引发地区水政治的激化,反过来又迫使各国加强对本国水资源利益的控制或

放大自身对水资源利益的诉求.这种动态化的体系使管理、政策和政治相互

联动、相互影响(参见图１),且彼此都是朝恶化的方向发展.
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January１３,２０１４,http://www．eurasianet．org/node/６７９３４,２０１８Ｇ０１Ｇ１３．
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２０１８Ｇ０１Ｇ１３．
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KatyaKazbekandChrisRickleton,“ConflictsinKyrgyzstanForeshadow WaterWarstoCome,”
ForeignPolicy,June１７,２０１４,http://www．foreignpolicy．com/articles/２０１４/０６/１７/the_water_wars_to_
come_kyrgyzstan_water_central_asia,２０１８Ｇ０１Ｇ１３．



图１　中亚水资源现状动态体系图

资料来源:IskandarAbdullaev,“WaterCooperationinCentralAsia:Experience,Processes
andChallenges,”UNECE,https://www．unece．org/fileadmin/DAM/env/documents/２０１６/
wat/０５May_１２Ｇ１３_EUWI_EECCA_Paris/session_４_Abdullaev_EN．pdf,２０１８Ｇ０１Ｇ１２.

二、中亚跨境水资源治理的机制变迁

苏联解体后,中亚跨境水资源地区管理体制随之土崩瓦解,由于新独立国

家缺乏跨境水资源的治理能力,从而造成阶段性“混乱”.国际多边开发机构

参与治理中亚跨境水资源,在一定程度上带来新知识、新模式和新规划,但从

历史纵向比较,中亚跨境水治理并未经历线性发展,而是经历一种由集中化管

理向“碎片性”治理的被动跨越,因此造成当前中亚跨境水治理的困境.

(一)苏联解体后的本地化管理

中亚国家自独立之初就意识到,该地区的跨境水资源问题难以靠单一国

家解决.为此,１９９２年２月１８日,中亚五国水利部部长就签署了«阿拉木图协

议»,该协议不仅确定了流域各国用水量的限额,也确认组建国际水利管理协

调委员会(IWMCC),后改为水资源协调国际委员会(ICWC).① 此后,中亚五
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国主要围绕咸海流域的环境保障和管理合作展开谈判.１９９３年３月,五国签

署«关于解决咸海及其周边地带改善环境并保障咸海地区社会经济发展联合

行动的协议»,该协议确定成立咸海流域问题跨国委员会(ICAS),并建立拯救

咸海国际基金会(IFAS)及隶属于咸海流域问题跨国委员会的中亚国家间水资

源协调委员会.１９９５年３月,中亚五国元首签署了«关于咸海流域问题跨国委

员会执委会实施未来３—５年改善咸海流域生态状况兼顾地区社会经济发展

的行动计划的决议»;同年９月,在联合国的倡议下,中亚五国元首及有关咸海

流域可持续发展的国际组织,就治理咸海流域进一步达成一致,签署«努库斯

宣言»即«咸海宣言».１９９７年２月,五国共同发表«阿拉木图宣言»,决定将咸

海国际基金会与水资源协调国际委员会合并,成立新的拯救咸海国际基金会,

完善基金会的组织架构,并在两年后签署«关于认可拯救咸海国际基金会及其

组织的地位的协议»,使该机制在地位和合法性上正是落地,日臻成熟.２００８
年的联合国大会也赋予了拯救咸海国际基金会联合国大会观察员地位.

纵观中亚国家的水资源合作历程,其大致形成了以拯救咸海国际基金会

和水资源协调国际委员会为主的合作机制框架为主、以合作政策框架为辅,并

以“宣言”的形式巩固现存的合作实践.但是,这种多边的实践方式在遇到需

要解决地区水资源利用的具体方法时,仍显得效用不足,各国对具体执行方法

仍各执己见,同时又缺少协商解决分歧的程序与法律基础,因而,中亚的水资

源的多边合作总是困难与障碍不断.鉴于此,中亚国家也试图采取双边合作

的方式以弥补多边合作效率低下的问题.(参见表３)

从几项双边协议可以看出,中亚国家的双边合作尝试还是过于宽泛,大多

涉及跨境河流的利用与保护,而一些双边或区域水资源管理的核心问题如气

候变化对中亚河流的影响、政府间水资源管理的信息共享、如何强化地区水资

源合作平台效用,以及河流—电力关系如何厘清等,在双边协议中都鲜有体

现.因此,多边没能解决的问题双边也没有解决,无论是双边还是多边途径,

都缺乏解决问题的创造力和魄力.同时,脆弱的政治承诺和财政、法律的限制

使得这些协议效力式微,中亚水资源合作朝着碎片化的方向发展.
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表３　中亚国家参与跨境河流合作协议一览

年份 签约国家 协议名称

１９９２ 俄罗斯、哈萨克斯坦 «俄哈关于跨境水资源联合利用与保护协议»

１９９６ 俄罗斯、哈萨克斯坦

«乌拉尔河流域水资源管理协调和跨境水联合利用与保

护协议»

«托博尔河流域水资源管理协调和跨境水联合利用与保

护协议»

１９９６ 土库曼斯坦、乌兹别克斯坦 «乌土关于水资源管理问题的合作协议»

２０００ 哈萨克斯坦、吉尔吉斯斯坦
«哈吉关于利用楚河与塔拉斯河跨境河流水利设施的政

府间协议»

２００１ 中国、哈萨克斯坦 «中哈关于跨境河流利用与保护的合作协议»

２００７ 土库曼斯坦、伊朗 «土伊关于联合开发多斯特鲁克水电站的协议»

　　资料来源:邓铭江:«哈萨克斯坦跨界河流国际合作问题»,«干旱区地理»２０１２年第３期,第
３６９页;YegorVolovik,“OverviewofRegionalTransboundaryRiverAgreements,Institutions,
andRelevantLegal/PolicyActivitiesinCentralAsia”,UNDPReport,February２０１１,pp．１８Ｇ
２１,http://cawaterＧinfo．net/bk/water_law/pdf/waterＧagreementsＧinＧcentralＧasiaＧ２０１１．pdf,
２０１８Ｇ０１Ｇ１８.

(二)国际多边开发机构的介入性治理

国际多边开发机构是中亚跨境水资源治理重要的技术与资金来源方.这

些机构能够为当地提供创新型融资工具,而且可凭借自身开放性的优势,充分

利用和发挥专业人才、技术和资金的效用,动员包括政府及私人部门在内的治

理主体,使规划、资金、政策和机制有效衔接.具体来看,最具代表性的有以下

三大机构:

一是“全球水资源伙伴关系”(GlobalWaterPartnership,GWP,下简称“伙

伴关系”).“伙伴关系”创立了“水资源联合管理”(IntegratedWaterResource

Management,IWRM)模式,内容包括将饮用水、灌溉水、水力发电用水和工业

用水在内的人类用水状况进行统筹管理.“水善治”(GoodWaterGovernance)

是该模式的理念内核,主要包含五大元素,即政策规划、法律与制度框架、经济
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激励、利益相关者参与及水伦理.① 要使这五大元素在中亚“落地”,相关国家

需要实行国内政治经济改革,为此,“伙伴关系”在中亚积极尝试了三种加快改

革进程的方式:第一,“从上至下”(topＧdown)制定政策规范与法律制度框架.

“从上至下”方式的行为逻辑是,“伙伴关系”推动中亚国家政府与地方政府、非

政府组织、国内外技术专家互动,汇聚起一支包含诸多利益驱动体的实践团

队,使“水资源联合管理”的理念不断内化,从而制定出兼顾国家监管机构和地

方治理个体活动的制度框架(见图１);第二,“从下至上”(bottomＧup)搭建多层

级参与治理平台.“伙伴关系”还将”水资源联合管理”模式运用在费尔干纳盆

地,通过联合国际上的资金及技术合作方,“水资源联合管理—费尔干纳”项目

构建了覆盖从终端水使用者(即农民)、前苏联时期由集体农场和国有农场

构成的农场网络,到主要的运河管理,再到小型跨境河流的多层级参与决策

和管理的路径;第三,水管理机构的“水文地理化”(hydrographisation).它要

求从根本上改变传统的水管理机构的结构,使管理重点从行政区域管理转向

水文单元管理.例如,“伙伴关系”建立了“水资源使用者联盟”(WaterUser

Associations,WUAs),为利益相关方参与决策提供了渠道,以此削减行政机构

对水资源管理的主导能力.②

二是世界银行(WorldBank).世界银行是最早进入中亚地区参与水资源

治理的国际主要机构之一.２０世纪９０年代初期,世行在中亚地区推行了“咸

海盆地援助项目”(AralSeaBasinAssistanceProgram,ASBP),鼓励并帮助东

亚五国建立咸海流域问题跨国委员会和拯救咸海国际基金会.项目推出后不

久,中亚国家建议世行加强项目的融资能力,逐渐降低技术方面的援助.世行

随即做出调整,与“全球环境基金”(GlobalEnvironmentFacility)一道,发起了

“水与环境管理项目”(WaterandEnvironmentalManagementProject),并由拯

救咸海国际基金会负责实施该项目.

在水环境方面发力后,世界银行更进一步开始尝试参与构建中亚水—电
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①

②

“IntegratedWaterResources ManagementinCentralAsia:TheChallengesof ManagingLarge
TransboundaryRivers,”GlobalWaterPartnership,p．３５,http://www．gwp．org/globalassets/global/
toolbox/publications/technicalＧfocusＧpapers/０５ＧintegratedＧwaterＧresourcesＧmanagementＧinＧcentralＧasia．pdf,
２０１８Ｇ０１Ｇ１４．

Ibid．,pp．１３Ｇ１８．



图２　启动并动员“水资源联合管理”计划的行动框架

资料来源:“Integrated WaterResourcesManagementinCentralAsia:TheChallengesof
ManagingLargeTransboundaryRivers”,GlobalWaterPartnership,２０１４,p．１３,http://
www．gwp．org/globalassets/global/toolbox/publications/technicalＧfocusＧpapers/０５ＧintegratedＧ
waterＧresourcesＧmanagementＧinＧcentralＧasia．pdf,２０１８Ｇ０１Ｇ１４.

发展项目.２００９年,世界银行与瑞士联合在中亚发起了“中亚能源和水发展

项目”(CentralAsiaEnergyandWaterDevelopmentProgram,CAEWDP),旨

在通过分别在国家层面增进合作、在地区层面促进水资源与能源整合,从而夯

实地区的能源和水资源安全.此后,英国国际发展局(UK Departmentfor

InternationalDevelopment,DFID)、欧盟和美国国际开发署(USAID)等西方国

家机构相继以发展伙伴的身份加入到“中亚能源和水发展项目”中.

“中亚能源和水发展项目”的长期目标有三,分别是:消除地区冬季能源短

缺、增加有限水资源的生产力及扩大中亚与域外地区的电力贸易.针对上述

三大目标,“中亚能源和水发展项目”相对应地确立了该项目的三大支柱:(１)

能源开发,提升当地对能源安全、能源效率、基础设施规划及机制性安排的能

力;(２)能源与水资源结合,通过在国家和地区层面开展气候变化对未来的影

响性研究,在地区层面就水与能源进行合作管理对话,以及加强信息共享等方

式提升人们对水—电联系性的认识与理解;(３)水生产力,就是要加强当地水
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资源在农业和能源部门的利用效率.① 其中,第二大支柱“能源与水资源结合”

的核心目标就是推进“水资源联合管理”的决策支持体系.

三是 联 合 国 开 发 机 构.２００１ 年,联 合 国 下 属 的 欧 洲 经 济 委 员 会

(UNECE)、联合国开发计划署(UNDP)与中亚国家一道创建了“中亚地区环境

中心”(CentralAsianRegionalEnvironmentalCenter,CAREC),并使其成为协

调中亚国家最重要的区域环境合作平台.针对中亚跨境水资源治理,“中亚地

区环境中心”制定了“水倡议支持计划”(WaterInitiativesSupportProgramme,

WIS),以此推进中亚地区水资源的环境治理和跨境合作.

“水倡议支持计划”将“水资源联合管理”理念融入到四大介入治理的领

域:水质与水环境、跨境合作、涉水部门能力建设和水资源管理的知识构建.②

其具体实践方式包括以下三方面:其一,在基层治理方面,为协调诸多联合管

理的利益相关方,“水倡议支持计划”在中亚盆地试点建立水资源相关的规划

管理机构.这一建立在公众包容式参与规划合作基础上的模式,直接推动相

关治理活动朝着长期规划的方向发展,避免了诸多短视的水资源使用行为;其

二,为整合主要共享河流的科学化管理方式,“水倡议支持计划”还致力于水治

理专家和管理者的培训与能力建设.例如,２０１５年“中亚地区环境中心”启动

了为期五年的“智能水特大项目”规划(SmartWaterMegaprojects),它运用多

边和跨领域的水管理方式,以此系统性地搭建一个将中亚国家的水管理者和

专家有效联合的平台,进行学术知识上的交流;其三,”中亚地区环境中心”也

在中亚地区的主要跨境河流的生态系统服务支付体系(ecosystemservices

payment,PES)上做出创新.部分中亚国家如哈萨克斯坦已建立了生态系统

的服务功能,但各国间的机制尚难以协调统一,因此,生态系统服务支付体系

的作用就在于促进“水倡议支持计划”在治理跨境河流的过程中保持金融

稳定.
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②

“CAEWDPAnnualReport２０１６,”WorldBank,p．１４,http://documents．worldbank．org/curated/en/
９７９２６１５０２１７４３９１５６４/pdf/１１７９９７ＧCentralＧasiaＧenergyＧwaterＧdevelopmentＧprogramＧWPＧPUBLIC．pdf,２０１８Ｇ０１Ｇ１５．

“RegionalEnvironmentalCenterforCentralAsia(CAREC)AnnualReport２０１５,”UNEP,p．２５,
http://wedocs．unep．org/bitstream/handle/２０．５００．１１８２２/７５２９/ＧRegional_Environmental_Center_for_
Central_Asia_(CAREC)_Annual_report_２０１５Ｇ２０１５Regional_Environmental_Center_for_Central_Asia_
CAREC_２０１５_Annual_Repor．pdf,２０１８Ｇ０１Ｇ１５．



不难发现,西方多边国际开发机构在介入中亚跨境水资源治理时都奉“水

资源联合管理”为圭臬,十分注重对地方行为体的知识建构和能力塑造.不

过,“水资源联合管理”模式也存在值得商榷的地方.正如有学者指出,“水资

源联合管理”模式最大的逻辑缺陷就是理所当然地“将民主化治理视为善

治”.① “水资源联合管理”实施的先决条件是,当地已经培育起符合项目运行

需求的民主治理和新自由主义市场经济模式,如不然,则先要将当地进行结构

改造.但是,观察费尔干纳盆地的国家间关系,特别是塔吉克斯坦与乌兹别克

斯坦的政治僵局,使“水资源联合管理”所推崇的经济“去中心化”、水使用者赋

权等理念难以在当地生根.因此,“水资源联合管理”模式避重就轻的参与方

式尽管在哈萨克斯坦取得了一定的成功,但从近年来中亚国家关系频繁因水

资源问题而加剧,说明要真正将“日常水管理”“国家政策”和“地区水政治”三

者达到良性的动态平衡,“水资源联合管理”模式仍存在很大的提升余地.

三、新时期中亚跨境水资源的治理挑战

中亚跨境水资源问题的核心矛盾是域内国家水资源的供给与需求是否能

够得到各方满足,这关系到各国的生存安全,这对于域外参与治理的国际多边

开发机构而言也是十分明确的.但是,它们目前参与的目标多是自身发展理

念和模式在域内的植入,在寻求根本性解决路径方面效果不彰.因而,当前中

亚跨境水资源治理出现目标与问题的错配,这并非否定国际多边开发机构参

与的价值,毕竟它们在当地推广基于可持续发展的管理模式,问题的关键是如

何做到围绕目前正在尝试的“低政治解决方案”,以一种低冲突的状态化解涉

及生存安全的“高政治”分歧.

理想的治理模式是以全流域整合与合作带动区域经济发展,降低解决水

资源利用矛盾的社会成本和制度成本,这需要同时从战略层面和机制建设层

面协同考量.以此对标,目前,中亚的跨境水资源治理现状在战略和制度建设

两大层面尚存在不小的差距.
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(一)战略层面:复杂的国际政治因素制约全流域整合发展

冷战结束后,中亚地区成为国际主要政治力量角力的核心地带之一.一

方面,以美国与欧盟国家为主的西方大国借苏联解体后所造成的“权力真空”,

夹杂着各自的利益诉求,以不同方式介入中亚跨境水资源治理;①另一方面,俄

罗斯也希望借助跨境水资源问题施加自身在地区的政治影响力,这种政治博

弈使地区国家本就难以突破的瓶颈添加了更多的不确定性.

首先,俄罗斯是对中亚地区最有影响力的国家,且与中亚国家有着共同的

跨境河流.为此,俄罗斯采取“积极介入、选择影响”的方式,在地区谋求撬动

政治影响的杠杆力.近年来,俄罗斯与上游国家吉尔吉斯斯坦的战略伙伴关

系不断加深,②俄罗斯对吉尔吉斯斯坦水电站项目投资也保持较高热情(参见

表４),其主要目的在于通过水电站项目取得对下游国家的政治优势,从而实现

中亚地区国家势力均衡的目标.

表４　俄罗斯在吉尔吉斯斯坦水电项目投资一览

所在国 投资项目 所在河流

吉尔吉斯斯坦

阿克布龙(Akbulun)水电站

纳伦１号、２号、３号水电站

卡姆巴拉金１期、２期(KambarataＧ１、KambarataＧ２)

纳伦河

　　资料来源:作者自制.

其次,美国以介入中亚水资源为跳板渗透政治影响力.出于对地缘政治

利益的考虑,美国支持中亚—南亚输变电线项目(CASAＧ１０００),该项目将塔、

吉两国生产的水电输往巴基斯坦,并且阿富汗可以从中收取“过境费”.借助

该项目,美国希望:第一,借助支持上游国家的水电项目从而分化上、下游国

家,避免地区一体化的成形;第二,为阿富汗创造收入来源,使其向民选政府和
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赵玉明:«中亚地区水资源问题:美国的认知、介入与评价»,«俄罗斯东欧中亚研究»,２０１７年第３
期,第７９—８９页;李志斐:«欧盟对中亚地区水治理的介入性分析»,«国际政治研究»２０１７年第４期,第１０３—
１２４页.

«吉尔吉斯斯坦新任总统:吉将发展与俄中两国的战略伙伴关系»,国际在线２０１７年１１月２４日,
http://news．cri．cn/２０１７１１２４/１８a８１４５cＧc８５cＧe５０aＧ２fcbＧ８３９６fc９efa３c．html,２０１８Ｇ０１Ｇ１３.



平转型;第三,增加巴基斯坦的电力供应.① 这使得中亚地区本就有限的水电

资源分流到南亚,使上、下游国家的矛盾存在更多的不确定性.

再次,欧盟通过差异化的援助,试图阻碍俄罗斯在中亚影响力的提升.欧

盟特别重视对下游国家乌兹别克斯坦的资金和技术援助,２０１６年３月,欧盟向

乌兹别克斯坦提供１２００万欧元用于改善供水状况和提高水力资源管理效

率.②一方面,欧盟希望借此在缺水的乌兹别克斯坦推广自身的水管理制度模

式;另一方面,意在于俄罗斯“缺席”的情况下,在乌兹别克斯坦扮演重要的政

治力量,从而,在乌兹别克斯坦与由俄罗斯“支持”的上游国家吉尔吉斯斯坦实

现背后的角力.这也是乌、吉两国几年来在水资源问题上矛盾不断恶化的重

要诱因之一.

在西方舆论渲染的氛围下,国际政治因素使中亚跨境水资源对国家间关

系“碰撞”的影响再扩大.例如,曾有西方媒体“鲁莽”地将该问题称为“下游国

家的粮食安全与上游国家能源安全的对抗”.③ 跨境水资源问题被过渡“安全

化”,倒逼区域国家的政府以强硬方式体现国家利益的存在感,使原本可低调

解决的问题“国际化”,这种情况意味着全流域整合与多层次参与合作的大门

被关闭了.

(二)制度层面:“机制赤字”制约跨境水资源争端解决

乌兹别克斯坦是缓解中亚水资源争端的重要国家,近年来,乌兹别克斯坦

在现代化发展的道路上对国内水资源的使用与开发做了大量规划(参见表

五).乌兹别克斯坦对中亚于跨境水资源问题是“对话”还是“对抗”具有很强

的指向性.新总统米尔季约耶夫上任后,乌兹别克斯坦在水资源问题上转变

了前总统卡里莫夫的强硬态度,向外释放对话协商的善意.２０１７年３月,米

尔季 约 耶 夫 访 问 哈 萨 克 斯 坦 期 间,与 哈 总 统 纳 扎 尔 巴 耶 夫 (Нурсултан
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Назарбаев)就水资源和咸海生态问题进行讨论,两国领导人就共同开发利用边

境河流达成共识.① 此后不久,乌外长卡米罗夫(АбдулазизКамилов)又在外

交场合呼吁所有中亚国家采取对话方式解决争端,并强调联合国参与的重

要性.②

表５　乌２０２０年之前饮用水供应和卫生系统综合发展和现代化项目的组成

地域 项目数
预计成本

单位:百万美元

卡拉卡尔帕克斯坦(РеспубликаКаракалпакстан) ２ １３００

安集延(Андижанская) １ ７２０

吉扎克(Джизакская) ２ １５８０

卡什卡达里亚(Кашкадарьинская) ４ １０７１

纳曼干(Наманганская) １ ７３０

撒马尔罕(Самаркандская) １ ３１３

苏尔汉河州(Сурхандарьинская) １ ２５２

锡尔河(Сырдарьинская) １ ４５６

塔什干(Ташкентская) ６ ２８１７

花拉子模州(Хорезмская) ５ １７２３

　　资料来源:СоколовВ．И．,“ВодноехозяйствоУзбекистана:прошлое,настоящееибудущее,”CA
WaterＧinfo,http://www．cawaterＧinfo．net/library/rus/watlib/watlibＧ０１Ｇ２０１５．pdf,２０１８Ｇ
０１Ｇ１５.

乌态度的转变使中亚跨境水资源问题朝建设性的方向发展,但这也凸显

了其内在局限性,即人为意志的作用要远大于制度的作用,更何况目前中亚国

家还未能在政府层面搭建起供对话协商的稳定的制度性平台.需要指出的

是,哈、乌两国就水资源达成合作意向的背景是,欧美国家及俄罗斯因内部实

力的衰退而从中亚“撤退”,这预示着在外部影响因素“最小化”的情况下,中亚

国家达成解决纠纷制度化架构时机的到来.
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中亚国家面临的抉择是跨境水资源争端解决与经济发展孰先孰后的问

题,即争端解决是经济发展的前提,还是通过经济发展推动争端解决.正是在

这种犹豫不决的态度下,目前,中亚国家开展的跨境水资源合作仅限于国际多

边开发机构培育起来的专业性技术合作,而且,这方面的合作如水量分配、水

环境生态保护、水质及水量监测、水利水电开发等因过于强调基层参与而呈现

“碎片化”现象.尽管“水资源联合管理”指导下的治理一直呼吁并推动将水资

源治理融入到区域经济发展的浪潮中,但正因为中亚各国对经济发展的高度

需求,使制度供给进程跟不上经济发展对水资源的需求进程.

四、“丝路经济带”与中亚跨境水资源的治理方向

从根本上说,中亚跨境水资源治理是一个发展问题.贫穷和水资源是相

互关联的,贫穷既是不合理利用水资源的“因”,也是水管理和水服务方面出现

赤字的“果”.简陋的灌溉系统导致大量水资源流失、不合理使用化肥又导致

河流污染和土壤退化.因此,中亚国家只有实现经济可持续发展,带动农村人

口脱贫,并改善当地经济结构、提升生产效率,才能使稀有的水资源得以合理

使用,确保淡水资源的人人可及.“丝绸之路经济带”是“一带一路”倡议的陆

路部分,在此背景下,中亚国家的区域经济合作前景可期,而基于跨境水资源

的经济合作,可以在一定程度上消除制约中亚国家间接触的传统隔阂,从而使

其以更加开放包容的心态在各领域开展合作.

首先,加强议题联系,支持流域整合与合作.“合作走廊”是“一带一路”倡

议的核心构成之一,而“丝路经济带”又是“国际合作走廊”的旗舰.趋利避害,

将中亚跨境流域融入到丝路经济带的发展视野中,具有重要的意义与价值.

就目前而言,中亚跨境水资源依旧是僵局大于合作,而要突破这种治理僵局,

引入促进全流域合作的制度化架构至关重要.所谓制度化架构,并非以“出现

问题—解决问题”为导向,而是以构建合作机制淡化问题,在合作中推动问题

的化解.以澜沧江—湄公河合作机制为例,流域沿线国家围绕三大支柱(政治

安全、经济和可持续发展、社会人文)和五个优先领域(互联互通、产能、跨境经
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济、水资源、农业和减贫)进行合作,①将水资源融入到更大的议程框架内.虽

然东南半岛与中亚在政治、社会、文化、水文环境、政治结构等多方面存在巨大

差异,澜湄机制也难以在中亚复刻,但该合作机制中内在的逻辑则可为中亚跨

境水资源治理提供一种路径,即以区域社会经济多方位合作为“引擎”,打破跨

境水资源问题管控单一化、专业化的壁垒,做大跨境水资源的“蛋糕”,为日后

全面解决争端积累足够的经济基础和民意基础.

其次,发挥区域多边机制优势,推动跨境水资源问题协商解决.不可否

认,中亚跨境水资源问题,特别是水量分配问题,是阻碍地区国家进一步加强

合作的症结.更具挑战性的是,中亚水资源多为两两之间的纠纷与矛盾,是一

个相互嵌套的利益链.但是,在挑战背后也存在着机遇,正因为中亚跨境水资

源问题的双边分歧大于多边分歧,那么,当妥善解决一对双边分歧后,它将对

地区其他国家具有很好的示范效应,从而形成可复制、可推广的问题解决模

式.解决双边分歧不仅取决于政府意愿,也取决于地区的政治环境.当前,在

“一带一路”倡议于中亚地区有序推进,营造良好合作氛围的背景下,可借助区

域多边合作机制框架,增进有关国家政府双边解决问题的意愿,加大“从上至

下”的推进力度.例如,可通过相关国家政府授权,在地方政府间签订合作协

议,建立一套激励和约束各方行为、协调各国地方政府水资源合作开发的长

期、稳定的管理体系.这方面实践“水资源联合管理”模式业已提出,但其过于

重视“从下至上”的地方治理,而忽视了政府行为的建构.因此,中亚国家各方

应抓住“一带一路”的合作契机,实现各方利益的协商解决.

再次,推进域内外治理者联动,培育中亚国家的主观能动性.尽管从苏联

解体后的历史来看,国际多边开发机构在推动中亚水资源治理和跨境合作方

面功不可没,但加强区域水资源治理的关键力量依旧是中亚国家自身.也要

看到,当前即使在国际多边开发机构积极介入的情况下,中亚跨境水资源治理

还是进展缓慢,中亚国家的积极性与主观能动性未被充分调动,关键原因在

于,国际多边开发机构的参与治理是一种事实上的等级制治理,即国际多边开

发机构处于“上位”,中亚国家处于“下位”,“上位”指导“下位以及“以上率下”
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造成中亚国家心态上的不平等.因此,要培育中亚国家自身的主观能动性,关

键在于构建平等的域内外治理者的联动体系.一种可行的方式是,将域外介

入性治理者纳入到中亚国家自身的治理机制和平台中,形成事实上的参与对

等.这方面上海合作组织(简称“上合组织”)具备多方面优势:一方面,上合组

织是中亚地区成熟的政治、社会和经济发展多边机制;另一方面,上合组织也

是成员国阐释各自利益诉求,寻求“最大公约数”的重要平台.借助上合组织

重点打造的六大合作平台,即安全合作平台、产能合作平台、互联互通合作平

台、金融合作平台、区域贸易合作平台、社会民生合作平台,①吸纳国际多边开

发机构如亚洲基础设施投资银行、金砖银行等,在融资保障、经济发展、民意基

础搭建等多方面助力中亚跨境水资源治理迈上新的台阶.２０１８年６月,上合

组织成员国元首理事会发表«青岛宣言»,②«宣言»也将水资源治理纳入发展目

标,并将水资源治理视为实现联合国可持续发展目标的重要抓手.

最后,以水为脉,促进沿岸国家“民心相通”.水是联接中亚国家生产生活

的重要纽带,处理好中亚跨境水资源问题,沿岸国家就能共享发展利益,反之,

则会增加冲突的风险.因此,围绕跨境水资源做好顶层设计、整体布局和规

划,搭建好双边和多边的协商平台,是对“共商共建共享”的“丝路精神”的最好

实践.中亚水资源“牵一发而动全身”,它是当地人民满足生活需求的物质基

础,因而,妥善解决中亚跨境水资源问题也是实现“民心相通”的极佳范本.尽

管涉及跨境水资源“政治化”的阴霾难以一时抹去,但借助生态环境保护、农业

灌溉、防灾防洪、城镇供水、水信息沟通等低敏感议题,流域各国可在科研、监

测、管理等方面广泛地沟通和协商.在秉承协商一致原则的同时,搭建更多的

民主协商渠道,使流域各国在不同的层级都能够广泛参与对话,完善多元主体

合作模式,带动更多社会力量如科研机构、大学、智库、民间社会组织等都参与

进来,使地区国家和人民成为一个真正的“参与共同体”.
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