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大湄公河次区域合作与东亚
发展区域主义

∗

崔庭赫　郑先武∗∗

内容提要 发展与区域主义是紧密相关的两个概念,发展区域

主义作为两者的联结是理解区域主义实践与演进重要的理论视角.

在东亚区域主义不断推进的历史进程中,其发展导向特质不断加强,

逐渐形成以坚持国际机构与国家政府作用、兼容“整体”理念与“渐
进”方法,追求灵活务实原则为特征的实践路径.湄公河流域的合作

是东亚发展区域主义的典型案例,围绕流域的治理与开发,从亚远经

委会与科伦坡计划到亚开行、再到大湄公河次区域合作,湄公河流域

的发展合作不断朝着制度化、多元化与本土化的方向演进.大湄公

河次区域合作是这种区域主义最具体和主要的成果,其坚持发展导

向、重视国际机构作用、尊重“包容并蓄”与“循序渐进”、协调社会与环

境发展以及追求可持续安全的特征是东亚发展区域主义的重要内核.

关键词 地区与国别政治 东亚 大湄公河次区域合作 发展

区域主义 亚开行
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冷战结束后,和平与发展再次成为时代主题.在此背景下,作为一种多边

主义进程,区域主义无论在理论还是实践层面(也即区域化),都得到突破式发

展,体现在深度、广度两个层面、三个维度上.① 一方面,从深度来看,区域主义

突破了自身内向性的藩篱,朝着更包容开放、互利共惠的方向发展,区域主义

不再是“扩大版的民族主义”,抛弃传统的领土逻辑,区域主义正成为连接全球

化与民族国家的“中间变量”,世界区域而非民族国家将成为构成未来多边世

界秩序中的基本原则;②另一方面,从广度上看,区域主义在领域和范围上更有

诸多突破:区域主义的目标范畴突破政治、经济单一部门,变得更综合、更全

面,这将更有利于复杂的区域治理;区域主义正日益普遍和完备,如欧洲联盟、
东南亚国家联盟(以下简称东盟)、亚太经合组织、美墨加自由贸易协定区

域主义已经成为当今各个区域、各个国家都在优先考虑的制度安排,宏区域、
区域、次区域乃至微区域,节点网状式的区域主义治理网络正在覆盖全球.

历史上,亚洲尤其是东亚,③从来都不是“区域主义”的后发者.相反,东亚

曾诞生过首个«联合国宪章»框架下的区域经济组织———亚洲及远东经济委员

会(以下简称亚远经委会),④这比通常被认为是区域主义发源地的欧洲都早.
东北亚儒家圈中传承千年的和合思想,以及东南亚一以贯之的文化包容多元

都为这里孕育合作精神的区域主义提供土壤.从跨区域的亚太经合组织、区
域内的东盟、东盟—中日韩(１０＋３)再到次区域的“大湄公河次区域合作”
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②

③

④

本文构建一个关于区域主义进程的三维坐标系,它的x轴是区域主义的涵盖部门,它的y轴是区域

主义的覆盖范围(包括覆盖形式,从原来的科层式到如今的网络状),x、y轴构成的横截面即区域主义的广度

或外延,而z轴是区域主义自身概念的内涵和深度.
BjörnHettne,“TheDoubleMovement:GlobalMarketversusRegionalism,”inR．W．Cox,ed．,

TheNewRealism:PerspectivesonMultilateralismandWorldOrder,NewYork:UnitedNationsUniversiＧ
tyPress,１９９８,p．２２５．

本文关于的“东亚”的概念是广义上的东亚,包括传统意义上地理分区的“东北亚”(亦称为东亚)和
“东南亚”两个部分.“区域”是一个复杂多层次的概念,瑞典哥特堡大学和平与发展研究中心教授比约恩
赫特纳(BjörnHettne)等人将区域划分为三或者五个层次,强调他们并非互相对立的阶段,但存在某种进化

的逻辑.参见 BjörnHettne,“TheDoubleMovement:GlobalMarketversusRegionalism,”pp．２２３Ｇ２４２;
BjörnHettneandFrederikSöderbaum,“TheNewRegionalism Approach,”Politeia,Vol．１７,No．３,１９９８,
pp．６Ｇ２１.我们认为,在区域主义的语境下,区域至少包括三个层次:领土的区域(territorialregion)、功能的

区域(functionalregion)以及社会的区域(socialregion),区域化就是区域主义在层次上不断递进的进程.作

为一个区域,“东亚”的概念并不是原生的,它是各国基于地缘的相近和互动的紧密,在长期的历史互动中逐

渐建构和再构建起来的,是诸多历史实践和机制理论的总和.基于区域主义“东亚”的历史复杂性,本文题

中的“东亚”倾向于领土和功能上的“东亚”,不涉及社会层面,即讨论“发展区域主义”在东亚区域的实践

活动.
关于亚远经委会的早期区域合作实践的历史,可参见郑先武:«亚远经委会区域合作实践与“亚洲方

式”初创»,«世界经济与政治»２０１６年第１２期,第３８—６７页.



(GreaterMekongSubregion,GMS),亚洲发展出一个独特的区域主义道路和

体系,确立了一套以自主平等、渐进求同为基础,发展共赢为目标的“亚洲方

式”,并得到国内外学术界关注和深度探讨,①但国内学界对东亚区域主义“发
展”这一内核的讨论却略显不足.②

基于此,本文主要使用案例研究的方法,以大湄公河次区域合作为主要案

例,探讨第二次世界大战结束以来东亚发展主义的演进历程和特点,选择该案

例主要出于以下考虑:其一,从宏观来看,湄公河流域贯穿中、老、缅、泰、柬、越
六国,将中国与东南亚的中南半岛联结起来,这使得大湄公河次区域在东亚区

域主义进程中更具影响力和代表性;其二,具体而言,大湄公河次区域合作作

为东亚本土的发展区域主义实践,持续时间悠久、机制层次多样、参与行为体

众多,并且效果明显,在众多实践中最具典型性,也最有可研究性.
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①

②

国内外的主要研究包括:陈寒溪:«“东盟方式”与东盟地区一体化»,«当代亚太»２００２年第１２期,第
４７—５１页;张振江:«“东盟方式”:现实与神话»,«东南亚研究»２００５年第３期,第２２—２７页;彭文平:«从‹东
盟宪章›看“东盟方式”的维护与转型»,«东南亚纵横»２００９年第１２期,第７—１０页;郑先武:«区域间主义与

“东盟模式”»,«现代国际关系»２００８年第５期,第４４—５０页;张蕴岭:«如何认识和理解东盟:包容性原则与

东盟成功的经验»,«当代亚太»２０１５年第１期,第４—２０页;郑先武:«万隆会议与东南亚区域主义发展»,«世
界经济与政治»２０１５年第９期,第４７—５７页;郑先武:«亚远经委会区域合作实践与“亚洲方式”初创»,«世界

经济与政治»２０１６年第１２期,第３８—６７页;郑先武:«东南亚早期区域合作:历史演进与规范建构»,«中国社

会科学»２０１７年第６期,第１８７—２０４页;ShaunNarine,“ASEANandtheARF:TheLimitsofthe‘ASEAN
Way’,”AsianSurvey,Vol．３７,No．１０,１９９７,pp．９６１Ｇ９７８;TobiasIngoNischalke,“InsightsfromASEANs
ForeignPolicyCoＧoperation:The‘ASEAN Way’,aRealSpiritoraPhantom?”ContemporarySoutheastAＧ
sia,Vol．２２,No．１,２０００,pp．８９Ｇ１１２;HiroKatsutama,“ReconstructionofDiplomaticNormsinSoutheast
Asia:TheCaseforStrictAdherencetothe‘ASEAN Way’,”ContemporarySoutheastAsia,Vol．２５,No．１,
２００３,pp．１０４Ｇ１２１;DavidMartinJonesandMichaelL．R．Smith,“MakingProcess,NotProgress:ASEAN
andtheEvolvingEastAsianRegionalOrder,”InternationalSecurity,Vol．３２,No．１,２００７,pp．１４８Ｇ１８４;
LaurenceHenry,“TheASEAN WayandCommunityIntegration:TwoDifferentModelsofRegionalism,”
EuropeanLawJournal,Vol．１３,Issue６,２００７,pp．８５７Ｇ８７９;T．Yukawa,“TheASEAN WayasaSymbol:
AnAnalysisofDiscoursesontheASEANNorms,”PacificReview,Vol．３１,No．３,２０１８,pp．２９８Ｇ３１４.

目前,国内目前对“发展区域主义”讨论不多,一些国外学者对此理论已进行了探讨,参见 Björn
HettneandFrederikSöderbaum,“TheNew Regionalism Approach,”pp．１Ｇ１８;BjörnHettne,“RegionalＧ
ism,SecurityandDevelopment:AComparativePerspective,”inBjörnHettneHettneandAndràsInnotai,
eds．,ComparingRegionalism:ImplicationsforGlobalDevelopment,Basingstoke:Palgrave,２００１,pp．１Ｇ
５３;Helen E．S．Nesadurai,“Attempting DevelopmentalRegionalism through AFTA:The Domestic
SourcesofRegionalGovernance,”ThirdWorldQuarterly,Vol．２４,No．２,２００３,pp．２３５Ｇ２５３;Christopher
M．Dent,“TheAsianDevelopmentBankandDevelopmentalRegionalisminEastAsia,”ThirdWorldQuarＧ

terly,Vol．２９,No．４,２００８,pp．７６７Ｇ７８６;ChristopherM．DentandPeterRichter,“SubＧRegionalCooperaＧ
tionandDevelopmentalRegionalism:TheCaseofBIMPＧEAGA,”ContemporarySoutheastAsia,Vol．３３,
No．１,２０１１,pp．２９Ｇ５５;AdonisL．Elumbre,“InterpretingASEANDevelopmentalRegionalismthroughDisＧ
cursiveInstitutionalism,”JournalofThirdWorldStudies,Vol．２９,No．１,２０１４,pp．７５Ｇ１０８.



一、发展区域主义的理论与东亚实践

发展区域主义是一项以发展为基础的一体化议程,旨在确保区域一体化

的传统好处,保障这些好处惠及所有成员国,并寻求加强成员国融入世界市

场,以此促进可持续发展.① 作为新区域主义的重要形式,发展区域主义一直

是东亚区域主义的重要特征,“发展”既是东亚合作的目标更是东亚区域主义

进程的主要动力和进行方式,在东亚区域主义的历史与实践进程中发挥着至

关重要的作用.

(一)发展区域主义的概念与缘起

发展经常被用来概念化那些被人类行为体赋予特定意义和价值的普遍

的、持续的社会变化(在某种意义和一定程度上,这些变化是可以被施加影响

的).② 它与区域主义是息息相关的两个概念,这主要体现在三个方面:首先,
发展可以作为区域主义的工具,区域化进程依赖一系列的物质文化基础———
交通通讯的互联互通、经贸活动的频繁往来和文化社会的交流互动,都离不开

发展的支持,通过发展可以最大程度地推进区域的区域化水平;其次,发展可

以作为区域主义的目标,和平与发展是当今世界的最大公约数,以发展为目标

往往可以把更多的行为体结合到合作中来,事实上,发展议题也经常被运用到

推进区域主义的议程中来;最后,区域主义可以作为发展工具或者说是发展政

策(developmentalpolicy),区域主义提供了一个框架,使各国可以在经济政策

方面和其他共同关注的领域建立和加强合作,③进而推动区域内部资源优化和

优势互补,产生规模效应和集体优势,区域主义正成为国家主义和全球化之外

可能的第三种发展选项.总之,发展和区域主义往往是相伴相生、共融共生

的,合理处理两者的关系往往会推动发展和区域主义的相互促进.
发展区域主义的概念正源于两者的联结,而对发展和区域主义的整合也

具有巨大的理论和现实价值.比约恩赫特纳等人很早关注到这一点,他们
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②

③

UNCTAD,EconomicDevelopmentinAfricaReport２０１３:IntraＧAfricanTradeUnlockingPriＧ
vateSectorDynamism,New yorkand Geneva:Union NationsPublication,２０１３,pp．９６Ｇ９７,https://
unctad．org/system/files/officialＧdocument/aldcafrica２０１３_en．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ０４．

BjörnHettne,“HistoryoftheDevelopmentＧSecurityNexus,”SecurityDialogue,Vol．４１,No．１,
２０１０,p．３３．

联合国:«发展纲领(１９９７)»,联合国大会决议,１９９７年１０月,第５页,https://www．un．org/zh/
documents/view_doc．asp? symbol＝A/RES/５１/２４０,２０１９Ｇ１１Ｇ１５.



将发展、安全等相关概念整合到区域主义理论之中,并提出发展区域主义的概

念.发展区域主义被定义为各类行为体(国家、市场和公民社会)在特定地理

区域内,为谋求区域整体的经济发展,提高其在世界经济中的地位所采取的一

致性行动.① 这一概念同赫特纳对世界区域的划分一脉相承,他部分吸收了依

附与世界体系的相关理论,将世界各区域构建为从核心地带(corezoon)到中

间地带(intermediatezone)再到边缘地带(peripheralzone)的同心圆结构.②

(参见下表)

表　核心地带区域、中间地带区域与边缘地带区域

区域类型 特点 主流经济意识形态 代表区域

核心地带

区域

相对连贯且政治强大,在超国家层次具有良好组

织性,不仅在经济领域可持续良好地发展,在技

术创新方面也发挥着领导的作用.
新自由主义

西欧、北美、
东(北)亚

中间地带

区域

通常与核心地带相邻,往往在政治体制和经济政

策方面模仿核心地带区域,当符合“核心”地带标

准(也即经济发展和政治稳定)时会融入核心

地带.

保守 主 义、经 济 干

预主义

中 欧、东 南

亚、拉 丁 美

洲等

边缘地带

区域

政治动荡、经济停滞不前.战争、国内动乱和不

发达状况构成一种恶性循环,除非共同采取措

施,否则它们就会演变为战争与饥荒的区域.
缺乏或执行不力

中亚、中东、
南亚、非洲

　　资料来源:BjörnHettne,“Regionalism,Security,andDevelopment:AComparativePerＧ
spective,”pp．３Ｇ１２.

在同心圆结构中,各区域的经济、科技实力和政治稳定程度由核心向边缘

依次递减,区域化水平与此一定程度上成正相关.但各区域的相对位置并不

是一成不变的,而是不断运动的.对相对贫穷和暴力的边缘地带来说,摆脱边

缘位置的唯一的办法是增加区域性,努力推动发展与安全建设.而核心地带

区域,则要依靠进一步的区域合作来推动保障经济发展,以保持其在同其他核

心区域竞争的相对优势,以便更好地控制其他区域.
赫特纳的早期发展区域主义采取相对外向的定义,区域更多地被视为国
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①

②

BjörnHettneandFrederikSöderbaum,“TheNewRegionalismApproach,”p．１６;值得注意的是,
原文中使用了“developmentregionalism”来表述作为理论的发展区域主义,而使用“developmentalregionalＧ
ism”来表述与“securityregionalism”相对的发展性的区域主义概念,鉴于此后学界已普遍使用“developmenＧ
talregionalism”来表述与发展相关的一系列区域主义理论,本文所阐述和使用的发展区域主义均为后者(deＧ
velopmentalregionalism).

BjörnHettne,“Regionalism,Security,andDevelopment:AComparativePerspective,”pp．３Ｇ１２．



际体系中的一个整体的单元,区域通过发展区域主义提升自己,改变自己在

“世界区域体系”中的相应位置,发展区域主义理论某种程度上成为世界体系

的“区域版本”.赫特纳随后对发展区域主义的概念进行了相对内向的修正和

补充,将“发展区域主义”纳入新区域主义的理论体系,发展区域主义被认为是

谋求通过功能和领土之间的合理平衡来增强区域经济的整体互补性的协同努

力.① 赫特纳格外强调区域在功能性和领土性的平衡,并认为这是“旧区域主

义”作为发展政策失败的原因.新区域主义背景下的“发展区域主义”更加发

展本位,它谨慎对待自由贸易,但并不提倡故步自封,将区域一致性利益作为

对外政策的出发点.这种领土和功能上的平衡和折中,无疑有利于进一步推

动经济发展和创建安全秩序,这使得发展区域主义在新区域主义浪潮下更具

有理论和实践价值.
总的来说,赫特纳认定的发展区域主义是以经济发展为主导原则和主要

内容的区域主义,经济发展在区域主义的进程中起着决定性的作用.但需要

指出的是,这里的“经济发展”并不应简单地等同于经济增长,它还包括社会学

家们所指出的更广泛的变革与现代化进程.② 相比关注资本与财富的增加,经
济发展的本体则是人本身,它强调“通过创造和利用物质、人力、财力和社会资

源,为整个共同体或区域创造更好的、广泛共享的经济福利和生活质量”,③经

济增长更多的只是它的路径和过程,它的目标和结果应是提高人的能力,或者

是为人提供机会,让人类能够做各种事情.④ 经济的发展与社会的发展、环境

的发展是相互依存和相辅相成的统一体,并且所有的发展最终都服务于人的

发展.
发展区域主义因此也具有发展的这些典型特征.首先,发展区域主义是

经济性的.实现经济增长是发展区域主义的主要内容,因为无论是个人和家

庭实现健康和创造性生活,还是国家和社会解决诸多社会与环境问题,都离不

开经济增长.发展区域主义在扩大经济规模、改善经济条件、增强经济信誉、
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BjörnHettne,“Regionalism,SecurityandDevelopment:AComparativePerspective,”p．１４．
JaffeeDavid,LevelsofSocioＧeconomicDevelopmentTheory,London:PraegerPublishers,１９９８,
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KarlF．Seidman,EconomicDevelopmentFinance,ThousandOaks:SagePublications,２００５,p．５．
联合国开发计划署(UNDP)就从“人的发展”出发,将其定义为“扩大人的自由,为人们根据自己的

不同价值观规划自己的发展道路开辟更多的选择,而不是规定一条或多条特定的道路”.参见联合国 UNＧ
DP,HumanDevelopmentReport(２０２０),２０２０,New York:UNDP,p．６,http://www．hdr．undp．org/
sites/default/files/hdr２０２０．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ０５.



提升经济地位等方面发挥着重要作用,①从而为实现经济增长提供保障.具体

而言:(１)发展区域主义可以扩大经济规模,这种扩大不仅是经济区域主义那

种资本规模与市场容量的提高,更体现在解决共同问题能力的增强上,通过专

业化的区域合作,区域成员(尤其是小国)可以提高其在更大功能体系中的竞

争地位;(２)发展区域主义可以改善经济发展的条件,通过推动区域内部生产

协作、改善基础设施等方式增强区域内的联系与互补性,从而在区域层面实现

绝大多数国家难以实现的发展的自力更生;②(３)发展区域主义可以增强经济

的信誉,从宏观来看,区域的合作安排可以维持各国经济政策的稳定性和连续

性,避免个体国家在经济政策上的急剧转变;从微观上看,区域的经济合作还

会带动市场规则和法律制度的完善,从而增加外部潜在投资者和经济行为体

安全感和信心;(４)发展区域主义还可以改变区域的经济地位,通过区域层次

的集体谈判,使世界经济体系中的边缘国家也有可能影响原料价格和新兴出

口国家的市场准入.
其次,发展区域主义是社会性的.它不只是一个多边的贸易框架或共同

市场,更是一个社会取向的制度安排,社会公平乃至社会安全也是发展区域主

义的重要内容,这是发展的终极目标所决定的.发展区域主义可以促进区域

社会的稳定,通过将社会安全和分配议题纳入区域计划,进而增强社会生存能

力.③ 通过区域补偿政策、发展基金以及专业银行等手段,包括消除贫穷与饥

饿、推动就业、促进社会融合、提高教育质量乃至改善居住环境等众多社会议

题被纳入到区域主义的进程中来,发展区域主义也因而成为应对全球化和发

展不均衡所带来种种问题的一种有效治理手段.
再次,发展区域主义也是可持续性的.④ 它关注环境领域,强调通过区域
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赫特纳将其总结为规模扩大论(thesufficientsizeargument)、经济生存论(theviableeconomyarguＧ
ment)、信任提升论(thecredibilityargument)以及有限联合论(theeffectivearticulationargument).参见

BjörnHettne,“Regionalism,SecurityandDevelopment:AComparativePerspective,”pp．１６Ｇ１７.
这里区域的自力更生(developmentfrom within)不等于自给自足(autarky),发展区域主义通过域

内合作一定程度上加强了域内成员和区域本身发展的自主性,但并非是要制造封闭的区域,在全球化的今

天,任何区域的持久发展都难以自绝于世界.
赫特纳将之总结为“社会稳定论”(thesocialstabilityargument),参见BjörnHettne,“Regionalism,

SecurityandDevelopment:AComparativePerspective,”pp．１７Ｇ１８.
关于可持续性(Sustainability),存在广义和狭义两种定义.狭义的可持续性是关于生物圈与人类

文明共存的能力,旨在创造和维持人类和自然能够和谐共处的条件,而广义的可持续性则包括一切生态和

社会活动的持续存在能力,它不仅包括环境领域,更涉及经济正义、社会公平等诸多领域.参见 BeckyJ．
Brown,etal．,“Globalsustainability:Towarddefinition,”EnvironmentalManagement,No．１１,pp．７１３Ｇ
７１９,广义的可持续性几乎涵盖了发展的全部属性(包括经济性和社会性),为避免研究泛化与概念重合,这
里的可持续性采用相对狭义的概念.



环境合作解决一系列经常与资源管理有关的区域生态问题.① 区域的发展合

作和政策协调不仅可以有效克服生态边界与政治边界差异所带来的治理困

难,而且还能够推动各成员间更加合理的配置、有效地利用有限的自然资源,

减少和避免过度开发的问题.

最后,发展区域主义还同安全紧密联结.事实上,作为一种发展政策,发
展区域主义重要内核之一是安全,发展区域主义在某种程度上也是安全区域

主义.发展区域主义可以通过区域发展合作推进和平建设,成功的区域冲突

治理可以改变各国既有的投资模式,让包含在“安全投资”(即军事开支)中的

资源更多地用于生产性目的,进而实现发展与安全的双收益.②

(二)发展区域主义与东亚

正如区域主义在国际体系中并非完全是一个新现象一样,发展作为原则

的区域主义(也即发展区域主义)也经历了长期实践,在不同时空背景下不断

演进发展.③ 第二次世界大战结束后,经过７０多年的艰辛探索,发展区域主义

在东亚这片土地上历经从生根发芽到开花结果的漫长过程,发展出独特的实

践路径和规范内涵.

具体而言,战后东亚的发展区域主义历史实践可大致分为三个时期:

１ 发展催生区域主义的萌芽期(１９４７—１９６６年).这一时期,新近独立的

东亚各国普遍面临革命成功后带来的新问题,民族主义可以换来独立的革命

胜利却不能解决独立后面临的各种难题.各国不但要在依旧动荡的国内外局

势下努力维系得来不易的政治独立,还要面对严峻的发展问题.国内外资本

不足,无法满足立即重建和长期稳定增长的需要,以及缺乏支持发展的技术与

管理能力是东亚绝大多数国家所面临的主要问题.④ 这一对发展的极大需求

推动了当时东亚尤其是东南亚各国协同合作解决发展问题,并得到一些域外
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UniversityofAuckland,２００７,p．３．

参见 UnitedNations,EconomicandSocialSurveyofAsiaandthePacific１９５７,New York:
UnitedNationspublication,１９５８,pp．１Ｇ５,https://www．unＧilibrary．org/economicＧandＧsocialＧdevelopment/
economicＧandＧsocialＧsurveyＧofＧasiaＧandＧtheＧfarＧeastＧ１９５７_７９６３５１６aＧen,２０１９Ｇ１２Ｇ０１.



国家的支持.在此背景下,包括亚远经委会(１９４７年)、科伦坡计划(１９５０年)、
下湄公流域协作调查委员会(１９５７年),以及东南亚联盟(１９６１年)等一系列以

发展为导向的区域合作安排和组织诞生并逐步产生作用,①发展区域主义开始

萌芽,并成为早期东亚区域主义实践的重要特征之一.
具体而言,这一阶段经济发展成为促动东亚各国进行区域合作的主要原

因之一.在此思潮下,诞生了一批以经济合作和发展援助为主要功能的区域

组织,并且在许多东亚国家独立发展的初期阶段发挥了积极作用,奠定了后来

东亚区域合作重视发展的主流基调.然而,这一时期的发展区域主义也是不

全面的,只局限在东南亚少数几个特定国家,并且由于此时东亚区域本身发展

力量的不足,它无可避免的需要依赖和借助外部力量,这使得域外力量有能力

干预影响东亚的区域主义进程,发展合作经常带有其他的政治目的,各参与国

的自主性有限.

２ 区域主义促进发展的成长期(１９６６年底—１９９１年).在有了一定合作

促发展的经验基础之上,为应对巨大的发展资源缺口,提高东亚国家自身在区

域合作和经济发展的自主性和话语权,东亚各国开始谋求建立更加独立自主

的发展合作组织,并利用这种区域主义推动各国国内乃至区域整体的发展,发
展区域主义进入快速成长期,其主要标志是亚洲开发银行(以下简称亚开行)
和东盟的相继成立并稳定运行.亚开行成立于１９６６年底,其成员对象主要是

亚太国家(尤其是东亚各国),促进经济成长和合作、改变亚洲的贫困地位是其

主要目标.② 作为一个区域开发银行,亚开行始终坚持“发展”作为第一指导原

则,将自己定位为东亚各国经济和发展的“家庭医生”,③强调在针对各国的发

展政策和项目上要因地制宜,坚持实事求是的务实主义原则.１９６７年,东盟成

立,这是东南亚乃至东亚最重要的区域合作组织,发展区域主义亦是其核心特

征之一,东盟将合作聚焦于与发展相关的经济、社会、文化、技术和行政管理等

４７

«国际政治研究»２０２１年 第２期

①

②

③
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行应该成为各成员国的“家庭医生”(FamilyDoctor),做到了解每个发展中国家的经济政策与环境,以随时

准备在任何时间和任何地方提供援助.参见TakeshiWatanabe,“ADBOpeningCeremony１９６６,”quotedin
SummaryoftheProceedingsoftheFirstAnnualMeetingoftheBoardofGovernors,Manila:ADB,１９６８,
p．１４.



功能性议题上,①将加强该区域的经济和社会稳定,实现区域和平与国家发展

视为其最首要的目标.

这一时期,虽然很多关于发展的合作存在断续和反复,但东亚的区域合作

组织和机制整体上逐渐走向健全,区域主义在推进各国发展乃至整个区域进

步中取得了初步成效.例如,在成立后的１０年间,亚开行向２３个成员国提供

超过３０亿美元的贷款(其中,东亚区域占７３％),援助领域不但涉及工业、能
源、金融、农业等传统产业,更投入了大量资源在教育、交通通信设施建设和水

资源管理等对发展极为重要的领域.② 发展区域主义正逐步成为东亚各国实

现发展摆脱对抗与动乱的最佳选项.

３ 发展与区域主义相互成就的成熟期(１９９２年至今).随着冷战终结,对
抗氛围最终在东亚区域退潮,东亚开始进入经济崛起和区域合作的新时期.

发展区域主义也借势迅速发展,在整个东亚区域层面,随着东盟扩员(１９９５—

１９９９年),东盟—中日韩(１９９７年)及东亚峰会(２００５年)等机制的确立,东亚的

发展合作真正意义上拓展到整个东亚区域,而在次区域层面大湄公河次区域合

作(１９９２年)、东盟东部增长区(BIMPＧEAGA,１９９５年)、印马泰增长三角(又称北

部增长三角IMTＧGT,１９９３年)等次区域发展合作和机制相继展开,东亚发展区

域主义逐渐形成以东盟为中心,涵盖整个东亚区域,多种合作机制包容并进,多
层次共同发展的新态势,东亚的发展与区域主义正日渐成为彼此进程的一部分.

而在历史的实践过程中,基于东亚独特的历史文化背景和发展环境,东亚

的发展区域主义也探索出独具特色的实践路径:

首先,不同于经济程度发达的欧洲和北美,战后亚洲普遍通过“威权发展”

模式,摆脱国家在世界体系中的依附地位,他们往往通过国家干预市场的手

段,来培养本土企业以使其具有国际竞争力最终实现国家的发展,③这映射到

区域合作层面,就表现为东亚在推进区域主义进程中,格外强调发挥国际机构

和国家政府的作用,它甚至允许暂时和有限“抵制”全球化,通过这一阶段的能

力建设,使得域内的产业能够最终可以参与全球市场活动.④ 这种观点同赫特

纳审慎对待自由贸易相比更激进,但某种程度上仍然符合赫特纳所强调的区
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域领土性和功能性平衡的思想.

其次,由于东亚区域内各国的发展水平差异远大于欧美区域,东亚的发展

区域主义在强调推动区域经济的协调互补外,还格外强调对相对落后成员的

发展能力建设,将欠发达国家和地区融入区域经济被视为发展区域主义的目

标之一,①域内欠发达国家的“短板效应”的确危及区域整体的安全与发展,通过

区域合作来改善发展的不平衡状况,推动区域内部更合理的产业分工,以实现区

域的整体进步,这种更浓厚的“整体主义”倾向是东亚发展区域主义的又一特征.

再次,东亚的发展区域主义还强调循序渐进的“渐进主义”,这种“渐进主

义”不但体现在微观的具体区域主义规范和实践的过程中,更存在于东亚区域

两种宏大的时空进程上:一方面,由南(东南亚)向北(东北亚)的区域合作框架

和规范的拓展进程;另一方面,由北(发达经济体)向南(发展中经济体)的产业

结构和经济水平递进的发展(即雁行模式),以及由此带来的经贸一体化进程,

这两种进程在区域主义整体进程中相互促进,并最终融合,共同促进了东亚发

展区域主义的发展.

最后,东亚发展区域主义坚持更加灵活务实的原则,这是复杂的历史恩怨

和多元的政治制度与文化社会现实决定的.不同于欧洲的法理的区域主义

(dejureregionalism),东亚的区域主义经常被描述为事实的区域主义(defacＧ
toregionalism),东亚的区域主义进程既没有欧洲的法律条文作为法理基础,

也缺少北美“毂轴”区域主义主导性大国力量.区域主义动力的缺乏使东亚区

域主义进程更加务实,坚持较低的制度化水平.这在贯彻发展原则时也是如

此,东亚各国在推进发展区域主义时,坚持包容开放,充分利用一切可用的制

度平台和发展资源,借力使力推动提升区域的发展水平.

二、东亚发展区域主义在湄公河流域的历史实践

素有“东方多瑙河”之称的湄公河流域地形复杂、人口众多,国家间犬牙交

错加之长期战乱,虽是各国发展的艰困之地,却也是孕育发展合作的天然土

壤.第二次世界大战以来,围绕湄公河流域的开发和治理,一系列“发展导向”

的合作组织和安排在这一区域建立起来,从下湄公河开发计划(TheMekong
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① ChristopherM．DentandPeterRichter,“SubＧRegionalCooperationandDevelopmentalRegionalＧ
ism:TheCaseofBIMPＧEAGA,”p．３４．



Project)到大湄公河次区域合作、从东盟到湄公河委员会(MekongRiverComＧ
mission)、从各种国际组织和域内外大国再到企业个人和各种非政府机构

湄公河流域的区域合作是东亚发展区域主义典型的案例,发展区域主义在这

里的实践历史和特点一定程度上反映和代表了整个东亚发展区域主义进程.

(一)前亚开行时期湄公河合作的情状与困境

在亚开行成立以前,湄公河流域的合作并非一片空白,亚远经委会、科伦

坡计划是这一时期的主要合作机制.湄公河作为域内各国的母亲河,总流域

面积达７９．５５４万平方公里,这比缅甸的面积还要大,占到流域各国(地区)总

面积的３４％,①对湄公河的开发利用和治理一直是流域各国合作的基础,亚远

经委会最早关注到湄公河流域的水资源开发和治理问题.通过其下设的控洪

局(后更名为控洪与水资源开发局),对流域内各国(主要是下游各国)的开发

进行调研、规划,并协调各国间的合作,推动开发项目的展开,亚远经委会在湄

公河流域的努力最终促成下湄公河流域协作调查委员会的诞生,成为早期东

南亚重要的区域多边合作机制.②

而科伦坡计划的核心是协助技术和发展援助,它以英联邦国家为主要目

标国,但同时也鼓励非英联邦国家参与其中,它以发展计划为主要手段,通过

建立“施援国”(Donor)与“受援国”(Recipient)之间双边的经济关系,③进行具

体有针对性的协商和援助.科伦坡计划在实施早期,基本实现了其补充资金、

引进技术、帮助东南亚国家发展的目的,对参加计划的湄公河国家发展与合作也

起到促进作用.但与亚远经委会所主导的湄公河合作机制类似,两个机制都存

在覆盖有限、影响力不强等问题.在冷战对抗和区域动荡的氛围下,这些机制都

是以湄公河下游国家(泰国、越南南部、老挝及柬埔寨)为主,而将流域上游国家

(即中国与缅甸)排除在外.④ 作为流域合作机制的先行者,它在运作上也存在一

些不足,甚至早期的科伦坡计划本质上都不能算作是多边区域合作协调组织,而
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①

②

③

④

其中,中国部分的流域面积和总面积以云南省计,参见大湄公河次区域合作官网:http://www．
greatermekong．org/statistics,２０１９Ｇ０３Ｇ０１.

郑先武、封顺:«湄公河计划的区域合作实践与“湄公精神”»,第１—２７页.
DanielWolfstone,“theColomboIssues,”FarEasternEconomicReview,Vol．３４,No．５,１９６１,

pp．２６７Ｇ２６８．
因此,在大湄公河次区域合作展开以前,区域主义语境下的“湄公河区域”(Mekongregion)更多的

被用来指代湄公河下游区域(LowerMekongregion).



只是一个双边合作的“集合”.① 除此之外,流域的发展资金还有着巨大的缺口,
显然,湄公河流域对发展与合作旺盛的需求还亟待更多制度来补足.

(二)亚开行早期湄公河合作的努力与尝试

在上述背景下,１９６６年,亚开行在马尼拉应运而生,湄公河流域主要的国

家包括柬埔寨、老挝、泰国、越南成为亚开行的创始国,②参与亚开行的合作.
亚开行雄心勃勃地计划在湄公河区域启动一项宏大发展计划,然而,这一区域

内持续且严重的冲突与不安定,明显阻碍计划的进行.虽然作为首任总裁渡

边武(WatanabeTakeshi)一再强调对湄公河区域的关注和责任,③但这仍然难

以改变该区域投资发展环境欠佳的现实.在亚开行成立后的头２０年,其对湄

公河区域尤其是越、老、柬三国投入明显不足,甚至对柬埔寨的援助仅有２百

万美元(参见图１).

图１　１９６８—１９８６年亚开行在东南亚九国被批准项目金额(单位:百万美元)
数据来源:“OperationalApprovalsbyMemberandbyDecade,”ADBDataLibrary,htＧ

tps://data．adb．org/dataset/operationalＧapprovalsＧ１９６８Ｇ２０１６,２０２１Ｇ０４Ｇ０９.
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①

②

③

孙建党:«科伦坡计划及其对战后东南亚的经济发展援助»,«东南亚研究»２００６年第２期,第２０—２５页.
其中柬埔寨、老挝、泰国作为第一批签字国于１９６５年１２月４日签订协议条款,越南南部政权以“越

南”的身份于１９６６年１月２８日第二批签订协议条款,同样的,中国台湾当局也以“中国”的身份成为亚开行
的创始国.

例如,渡边武在１９７２年亚洲开发银行年会上的讲话中表示:“我们最不发达的成员国对我们的关注
有特别要求(推动发展中国家发展)这一承诺已经扩展到了湄公河流域饱受战争蹂躏的国家,我们已经
向柬埔寨、老挝和越南提供了贷款和技术援助.他补充说:“在战争被摧毁的同时,发展并不容易但是,
我们并没有回避为该区域人民带来发展的责任.”参见 ADB,ADBthroughthedecades,ADBsthirddecＧ
ade (１９８７Ｇ１９９６),Manila:ABD,２０１６,p．３３,https://www．adb．org/sites/default/files/publication/
２１６２９６/adbＧthirdＧdecadeＧupdatedＧedition．pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ１７.



事情到１９７２年底出现转机,随着越南战事转缓,美越和谈出现希望,新上

任的亚开行总裁井上四郎(InoueShiro)“萧规曹随”,开始考虑亚开行在支持战

乱地区重建方面可能发挥的作用,正如他所言,“这个区域(对发展的)需求已

经等不起和平的到来”.① １９７２年１１月２５日,井上走马上任,立刻将行动提上

日程,他首次以总裁身份访问越南,并且还同联合国、世界银行和其他机构进

行磋商,讨论对印支区域的国际援助,但这对于整体还处于战乱的印支区域来

说是十分困难的.无奈之下,亚开行退而求其次,在１９７５年４月同世界银行合

作组织了一场针对老挝的发展援助会议.② 虽然在寻求国际援助方面,亚开行

的努力效果不彰,但在水利开发合作上亚开行却取得相当的进展.在其主导

下,１９７４年老挝第二南俄水电站项目(thesecondNamNgumhydropowerproＧ

ject)成功落地,该项目资金由九个援助国提供,而亚开行仅负责为发展基金管

理处(theadministrationoftheSecondNamNgumDevelopmentFundAgreeＧ
ment)提供秘书性质的服务.③ 这是老挝有史以来最大的发展项目,而更具有

区域意义的是该电站剩余电力将出售给泰国,这无疑将加强整个湄公河流域

的联系与合作,而且亚开行在其中作为协调“中间人”的模式也为后来大湄公

河次区域合作的组织模式奠定基础.

然而,越战的结束并未给印支区域带来期望的和平,随着统一的越南入侵

柬埔寨,印支区域再次深陷战争泥淖,以印支区域为核心的湄公河区域合作也

被迫中止.这一时期,亚开行仅在老挝有很少的项目投入,而对越南、柬埔寨

没有任何投入,④整个湄公河流域的合作项目或是仅限于老、泰等未被卷入战

争的国家,或是完全停止运行.这种情况在２０世纪８０年代末９０年代初逐渐

得到扭转:一方面,随着冷战的退潮,东南亚国家间政治关系和军事冲突得到

缓和,１９９１年关于柬埔寨的和平协议在巴黎签订,更是结束了域内长达１０年

的战争状态,为开展多边合作提供了一个初步的良好环境;另一方面,在整个
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②

③

④

D．Wilson,ABankforHalftheWorld:TheStoryoftheAsianDevelopmentBank．Manila,
ADB,１９８７,p．６６．

ADB,AnnualReport１９７５,ADBInstitutionalDocument,May１９７５,https://www．adb．org/
sites/default/files/institutionalＧdocument/３２１７４/adbＧarＧ１９７５．pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ２７．

NewZealandTreatyonline,“SecondNamNgumDevelopmentFundAgreement１９７４,”TreatySeＧ
ries１９７６,No．２８,Wellington:MinistryofForeignAffairs,１９７９,pp．１Ｇ６,https://www．treaties．mfat．
govt．nz/search/details/t/２５２７/２８５０,２０１９Ｇ０６Ｇ２３．

１９７６—１９８６年间越、柬两国被批准投资项目金额为０,而老挝也仅有６０００万美元.参见“OperaＧ
tionalApprovalsbyMemberandbyDecade,”ADBDataLibrary,https://data．adb．org/dataset/operationＧ
alＧapprovalsＧ１９６８Ｇ２０１６,２０２１Ｇ０４Ｇ０９.



东亚都处于经济开放与腾飞的状态,尤其是中国改革开放初见成效的影响

下,印支各国掀起了“革新开放”浪潮.① 努力推动内部市场化改革,解放思

想、接触世界、融入全球市场,这为域内开展跨国区域合作提供了经济制度

保障.

(三)大湄公河次区域合作时期湄公河合作的发展与转型

１９９２年,在亚开行的主导和支持下,大湄公河次区域合作正式诞生,它包

括中国(主要是云南省、广西壮族自治区于２００４年加入项目)、缅甸、老挝、柬

埔寨、越南、泰国湄公河流域的全部六个国家.不同于以往的湄公河流域合作

将湄公河区域定义为湄公河下游区域,大湄公河次区域合作重新定义了湄公

河区域,②“大湄公河次区域”作为一个新的、更广泛全面的概念被提出并被运

用到区域合作中来.

大湄公河次区域合作机制的确立,经历了一个循序渐进的进程,大致分为

三个阶段:

第一阶段:信赖培养时期(１９９２—１９９４年).通过两次部长会议,这一时期

确立了项目实施的基本原则、合作领域,并对运行机制进行初步探索.此外,

次区域合作还组织了关于开发与合作的调研,③以确认合作的必要性和价值.

这一阶段组织的项目几乎都是调研性质的,直到１９９４年大湄公河次区域合作

正式启动两个开发项目:中国云南的高速公路项目(YunnanExpressway)和老

挝的钦本河水电站项目(LoanＧTheunＧHinbounHydropowerProject),这标志

着大湄公河次区域合作开始走向正轨.

第二阶段:合作框架形成时期(１９９４—１９９６年).这一时期大湄公河次区

域合作基于对六国各领域的调研,先后确定了八个合作的优先领域:交通、能

源、农业、环境与自然资源管理、人力资源开发、经贸与投资、旅游以及通信,并
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①

②

③

１９８６年１２月,越南共产党第六次全国代表大会提出“革新”路线即“革新开放”(DoiMoiReforms),
同年１１月,老挝人民革命党的四大上也提出类似的“革新开放”路线.

“TheGreaterMekong”一词最早在１９９３年第二次次区域经济合作部长级会议中提出,会后形成了

关于合作框架内容«大湄公河次区域经济合作规划»,这是亚开行第一次在文件中使用该词.
例如,合作调研项目:“关于柬埔寨、中国、老挝、缅甸、泰国、越南次区域合作的调研”(Studieson

SubregionalCooperationAmongCambodia,thePRC,LaoPDR,Myanmar,ThailandandVietNam),其第

一阶段在１９９２年３月９日获批执行,第二阶段则在１９９３年７月１０日批准执行;而开发调研项目:“老挝—
泰国—越南东西交通走廊调研”(StudyoftheLaoPDRＧThailandＧVietNamEastＧWestTransportCorridor)
则在稍晚的１９９４年７月１８日批准推行.



建立论坛与工作小组.同时,为协调、保障项目的顺利实施,大湄公河次区域

合作确立了以各国部长会议为决策主体、各部门专题论坛与工作小组为执行

主体的双层管理体制,经过五年六届的经济合作部长级会议,各国部长会议机

制化成为其重要的管理制度.

第三阶段:项目准备时期(１９９６—２００２年).这一时期大湄公河次区域合

作针对优先性较高的项目优先开始推行.在进行充分可行性研究基础上,利
用来自援助国和民间团体的资金,通过与各国部长会议、部门专题论坛和工作

小组间的协调对话不断深入.由于亚洲金融危机的影响,很多项目的实施不

得不推迟,但也正是金融危机进一步加强各国寻求区域合作的决心.随着亚

洲经济拨开云雾,２００２年,大湄公河次区域合作召开了第一次领导人峰会,各

国领导人通过了“以区域一体化实现大湄公河次区域的增长、公平和繁荣”的
«领导人宣言»,并确立为期１０年战略框架,这是该机制乃至整个亚开行区域

合作和一体化(RegionalCooperationandIntegration)项目的重大转折点,饱受

战争和冲突困扰的国家齐聚一堂,为实现一个综合、繁荣与和谐的次区域愿景

而共同努力.① 此后,大湄公河次区域合作领导人峰会确立下来,成为大湄公

河次区域合作重要的运作机制.

同时,为顺应大湄公河次区域合作所带来的区域合作与一体化新浪潮,亚
开行也进行相应的机构改革.１９９９年,在亚洲金融危机的背景下,亚开行建立

区域经济监管局(RegionalEconomicMonitoringUnit)并于２００５年升格为区

域经济一体化办公室(OfficeofRegionalEconomicIntegration),负责区域合

作和一体化项目的信息和知识管理,从整体上推进区域合作和一体化议程.

２０１４年,经济研究部与区域经济一体化办公室又被整合成经济研究与区域合

作部,其下新设区域合作与一体化司(RegionalCooperationandIntegration

Division),承接区域经济一体化办公室的大部分职能.而针对各区域部分,亚

开行则在２００１年增设了包括湄公河区域部在内的五个区域部门(RDs),②以
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②

ADB,TheGreaterMekongSubregionalEconomicCooperationProgram AssistancePlan:２００１Ｇ
２００３,ADBInstitutionalDocument,December２０００,https://www．adb．org/sites/default/files/institutionＧ
alＧdocument/３２４９４/files/capＧgmsＧ２００１Ｇ２００３．pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ２６．

湄公河区域部门(MekongDepartment)主要负责对柬埔寨、老挝、泰国、越南四国的支援项目,其他

四个区域部门分别是东亚及中亚(EastandCentralAsia)、太平洋区域(Pacific)、南亚(SouthAsia)及东南亚

(SoutheastAsia)部门.参见 ADB,“ReorganizationoftheAsianDevelopmentBank,”September２００１,htＧ
tps://www．adb．org/sites/default/files/institutionalＧdocument/３３８１８/files/reorganizationＧadb．pdf,２０１９Ｇ
０３Ｇ１７.



增强其区域性的功能和身份,服务次区域合作项目.２００６年,为更好地与东盟

开展合作、优化资源配置,亚开行又将湄公河区域部与原东南亚区域部合并为

新的东南亚区域部,以全面支援管理大湄公河次区域合作的相关业务.总之,

通过一系列的部门设置与调整,亚开行进一步强化区域合作和一体化项目的

宏观指导和具体管理,为包括大湄公河次区域合作在内的诸多区域合作提供

全方位支援,而纵观整个湄公河流域的区域主义进程,亚开行也发挥着无可替

代的中坚作用.

(四)发展区域主义在湄公河流域的嬗变与拓展

大湄公河次区域合作机制的确立和完善,改善了湄公河流域区域主义发

展的情状,它所体现的“发展区域主义”合作路径,无疑使得整个湄公河流域的

协同发展焕然一新.然而,大湄公河次区域合作只是２０世纪９０年代以来发展

区域主义在湄公河流域的一次呈现,它既不是发展区域主义的起点,更不会是

终点或终极形式,在不断的合作实践和制度构建中,发展区域主义不断地深化

和拓展.

发展区域主义拓展的第一个特点是制度化.以发展区域主义为指导思想

的合作机制从无到有,再由弱转强,发展区域主义实现了从口号到实践的落

实,而实践的规范性也愈来愈强.前亚开行时期湄公河流域的合作既缺乏资

金,又缺乏制度,加之战乱不断,区域合作窒碍难行.即使在这样的困苦下,科

伦坡计划及亚远经委会等组织和机制仍然对发展区域主义做出尝试.这些合

作依赖于双边协议,没有有效率的执行机构,并且缺乏前瞻性和持续性.亚开

行成立后,湄公河流域合作有了明显改善,大湄公河次区域合作项目的确立进

一步推动了发展区域主义的制度化,通过信赖培养、组织架构和项目准备几个

阶段,逐步将湄公河流域合作的主体、议题和模式确立下来.定期召开的部长

会议、各专题论坛和工作小组成为合作运作的重要机制,而２００２年开始定期

在各国轮流召开的领导人峰会,更是大湄公河次区域合作高度制度化水平的

表现.

多元化是湄公河发展区域主义嬗变的第二大特点.这表现在合作的主体

和内容两个方面:从合作主体上看,早期的湄公河合作主要局限在湄公河下游

的亲西方国家,在不断探索和尝试中,合作主体不断地拓展,大湄公河次区域

合作更是囊括具有不同政治制度和历史恩怨的各种成员国,成为真正意义上
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全区域的合作机制.从参与合作的行为体类型上看,它既包括代表官方的政

府组织,也有非官方的民间组织和私营部门,涵盖了次区域内的政府间组织、

民族国家的中央政府、地方政府,以及区域性的多样化非政府组织,形成次

区域政府与公民社会、私营部门与非营利组织等多元主体共同治理区域公

共事务的网络格局.① 从合作内容上看,湄公河流域的合作内涵和外延都在

不断拓展,从单一的基础设施建设与能源开发,发展到涵盖农业、环境、人力

资源开发等九大领域,甚至比较敏感的安全合作等议题也被纳入了合作的

范畴.

最后,湄公河的发展区域主义还实现了本土化.这首先体现在合作发展

力量的本土化,发展无可避免地依赖于经济条件,这导致早期的湄公河区域合

作严重依赖于外部力量.该时期,湄公河各国经济尚处于重建甚至新建时期,

区域内国家不仅自身经济能力弱小甚至是政府本身也面临各种内外部问题虚

弱不堪.域内各国对于推动合作既缺乏能力又缺少意愿,合作发展严重依赖

域外力量,尤其是在域内有相关利益的域外大国力量.随着发展区域主义在

湄公河流域的不断展开以及区域整体和平环境的改善,各国在实践过程中逐

渐从被动参加向主动参与转型,域内各国也逐渐成为推动合作发展的主要力

量.合作发展力量的本土化进而推动了发展目的的本土化,湄公河合作最初

的开展或多或少服务于冷战大国利益,甚至亚开行得以落地,一定程度上也是

美国对东南亚和平与稳定需求的产物.② 但随着域内国家逐渐确立了对合作

的主导权,合作本身的目的重新回到区域本身,促进区域内部的互联互通与协

调发展成为域内合作最重要的目标.

三、大湄公河次区域合作的运作机制与

东亚发展区域主义内核

　　如前所述,在大湄公河次区域合作进程中,以区域合作和一体化为代表的

发展区域主义在实践中逐渐确立和完善.这些精神和制度在历史中被固定下

来,成为现今支撑大湄公河次区域合作的主要运作机制,其具体特征包括:坚
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陈瑞莲等:«区域公共管理理论与实践研究»,北京:中国社会科学出版社,２００８年版,第２７３页.
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持“发展”的本位导向、重视国际机构的中枢作用、“包容并蓄”与“循序渐进”的

工作方法、协调统筹社会与环境发展的基本原则以及追求可持续安全的发展

路径.

(一)坚持“发展”的本位导向

“发展”或者说是“开发”,在大湄公河次区域合作之中无疑居于核心位

置,正是对发展的需求,将历史上恩怨纠缠颇深的湄公河流域国家聚集到一

起,通过合作来推动发展与共荣,围绕经济发展,通过加强互联互通(connecＧ

tivity)、提高 竞 争 水 平(competitiveness)、构 建 强 大 的 共 同 体 意 识(senseof

community)(合称３Cs),谋求在农业、环境、能源、社会、人口等多个方面推动

区域的全面发展.自１９９２年项目确立以来,通过项目渠道进入区域的资金

高达２００亿美元.① 截至２０２１年初,大湄公河次区域合作已完成的项目达

２２９个,进行中项目１６７个,已批准待开始的项目有１４个,此外,还有８个项

目被提上议程在未来可能进行.② 这些项目多以能源开发和基础设施建设

为主,旨在改善甚至逆转域内落后的投资环境和贫困状态,为进一步经济发

展提供保障.

大湄 公 河 次 区 域 合 作 推 动 发 展 最 重 要 的 机 制 莫 过 于 “经 济 走 廊”

(economiccorridor)项目.该项目是于１９９８年在马尼拉召开的第八次部长会

议中提出,目的是推进次区域合作进展,共包括东西经济走廊(EastＧWestEcoＧ

nomicCorridor)、北南经济走廊(NorthＧSouthEconomicCorridor)、南部经济

走廊(SouthernEconomicCorridor)三大经济走廊.这些项目以推进交通设施

建设为基础,并着重关注运输与贸易的便利化、边境与走廊沿线城镇的发展、

推进相关投资和企业的发展进步等.作为大湄公河次区域合作的经济动脉,

经济走廊组成的网络系统将各国、各区域、各城市联结到一起,完善了交通联

运、人员流动,并终将形成大湄公河次区域乃至整个东亚最重要的跨国生产网

络和价值链.经济走廊的价值也受到次区域合作的认可,自２００２年被写入次

区域合作的１０年发展规划以来,经济走廊建设一直是次区域合作的重点,
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①

②

至２０１７年,参 见 ADB,GreaterMekongSubregion:TwentyＧFiveYearsofPartnership,Manila:
ADB,２０１８,p．２,https://www．adb．org/sites/default/files/publication/４７０９１１/gmsＧ２５ＧyearsＧpartnership．
pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ１９.

参见大湄公河次区域合作项目介绍,GMS,Projects,https://greatermekong．org/gmsＧlatestＧproＧ
jects? search_api_views_fulltext＝&items_per_page＝All,２０２１Ｇ０４Ｇ０４.



２０１２年更是被确定为合作项目的中心.①

(二)坚持国际机制的中枢作用

在大湄公河次区域合作运作机制中,作为项目牵头人和组织者,亚开行在

次区域合作运作中发挥着积极的建设性作用,体现在宏观、中观及微观三个层

面:从宏观来看,在湄公河流域存在着大湄公河次区域合作、湄公河委员会、澜

湄合作 (LancangＧMekongCooperation)、东 盟—湄 公 河 流 域 经 济 开 发 合 作

(ASEAN MekongBasinDevelopmentCooperation)等众多合作机制,②各种机

制开放互补,虽然可以更好地满足湄公河流域开发合作的需要,但也难免造成

各种制度间重叠和竞争即“机制拥堵”.亚开行在协调大湄公河次区域合作与

其他机制运作上发挥重要作用.在运作过程中,大湄公河次区域合作本身机

构精简,常设机构仅有区域经济合作秘书处,因而大量的协调工作依赖于亚开

行的其他组织机构,为此,亚开行专设区域部门来协调区域合作,并积极推动

次区域合作同其他本土的区域合作组织(尤其是同东盟、东盟＋３以及湄公河

委员会)建立建设性的伙伴关系.③

从中观层面看,亚开行在次区域合作机制中起到关键性的协调作用.次

区域合作的运作机制主要分为四个层次:常设的负责日常事务的亚开行大湄

公河次区域合作秘书处处于最底层,它设于东南亚区域部之下,并接受区域经

济一体化办公室及后来的区域合作与一体化司的指导;负责协调各国行动、筹

备部长会议和领导人会议的各政府协调委员会(NationalCoordinatingComＧ

mittees),以及专注于各个具体领域的大湄公河次区域合作专题论坛和工作组

处于第二层,它们主要是就一些具体领域达成决策或共识,并服务于上层机

制,保障部长会议和领导人峰会的顺利召开;第三层运作机制是次区域合作部

长会议(MinisterialＧlevelConference),它由各国负责财政的部长级(及以上)的
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ADB,ReviewofConfigurationoftheGreaterMekongSubregionEconomicCorridors,ADBInstiＧ
tutionalDocument,February２０１８,pp．viＧix,https://www．adb．org/sites/default/files/institutionalＧdocuＧ
ment/４００６２６/gmsＧcorridorsＧconfigurationＧreview．pdf,２０１９Ｇ０３Ｇ１６．

湄公河流域的复杂合作机制复杂,域内外大国中、日、印,国际组织东盟、联合国、世界银行等都在区

域内有相应的区域合作机制,参见贺圣达:«大湄公河次区域合作:复杂的合作机制和中国的参与»,«南洋问

题研究»２００５年第１期,第６—１４页.
ADB,ThematicEvaluationStudyonADBsEffortsonRegionalCooperationandIntegration,

ADBInstitutionalDocument,October２０１５,p．４０,https://www．adb．org/sites/default/files/evaluationＧ
document/１１０９４６/files/adbＧsupportＧrci．pdf,２０１９Ｇ０３Ｇ０３．



官员直接参加,通过每年一次惯例性的会议,决定区域内的涉及经济合作的相

关议题和基本路线方针,并确定优先实施的项目;处于最高层的是次区域合作

领导人峰会,它是２００２年首次召开后形成的定期机制,一般每三年召开一次,

由域内领导人直接参与并对合作的重要方针和精神达成共识,以体现出各国

对大湄公河次区域合作的重视.在次区域合作多层运作的组织结构中,亚开

行处在结构中的下层的执行端(参见图２),而其上层各机制的顺利运作都无法

离开亚开行的基础服务.亚开行作为各国间的中介(catalyst)和诚实的经纪人

(honestbroker),促使项目的参与国聚集在一起就关键问题达成协议,①并负

责具体的项目管理.亚开行不但为流域各国提供合作的场所,更是区域合作

从理念方针到总体规划最后再到具体实行的关键.

图２　大湄公河次区域合作(GMS)项目的组织结构

资料来源:笔者根据相关资料整理绘制.参见 ADB,StudyonStrengtheningtheGreater
MekongSubregionProgramsInstitutionalFramework,ADBInstitutionalDocument,NovemＧ
ber２０１６,pp．４Ｇ７,https://www．adb．org/sites/default/files/institutionalＧdocument/２１４３５６/
strengtheningＧgmsＧinvfw．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ１４.

而从微观角度看,一个具体项目从研议拟定到建成落地大致经历四大步

骤:首先,亚开行负责调查、确定和评估域内的最佳贸易和投资机会.其次,亚

开行将各国政府、捐助者和私人投资者聚集在一起,讨论可行的项目方案,并

委托独立机构(通常由私人公司参与,这些私人公司要么是直接的项目实施
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① ADB,RegionalCooperationandIntegrationStrategy,ADBInstitutionalDocument,July２００６,
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方,要么与实施方有一定的联系)开展进一步的可行性研究和准备项目报告.

再次,为项目计划筹集资金,并在受援国政府、投资者、金融家和实施者之间制

定协议.最后是项目实施,要求亚开行参与监督、监测、资金拨付、争议解决等

工作.① 在整个项目作业中,亚开行无疑居于核心地位,亚开行将援助国与受

援国、投资者与实施者联系起来,并主导项目的产生,提供技术和智力支持,监

督项目的实施,保障项目的四个环节顺利施行.

(三)“包容并蓄”与“循序渐进”的工作方法

同其他东亚的区域合作机制一致,大湄公河次区域合作在推动发展合作

时坚持兼容并蓄、循序渐进的“亚洲方式”,这是东亚这片土地历史实践的产

物.大湄公河次区域合作是一个开放包容的合作机制,其参与国拥有不同文

化宗教背景、政治制度和经济发展程度,它涵盖整个湄公河流域,包括大国与

小国甚至创建性地将中国的部分地区加入进来.在包容的基础之上次区域合

作也尊重并珍惜参与各国的主权,它以一种非正式的结构来运行,领导人峰会

和部长峰会是惯例性的机制而非固定机构,并通过政府间协调委员会协调确

定具体的开会时间、地点和内容.次区域合作没有强制性的领导力来做出正

式的决定,而是各当事国基于各国的国情,进行充分的磋商,达成共识,并逐步

将其付诸实践.亚开行在这之中并非决策中心,而是提供专业知识、相关技

术、会议报告的沟通平台.②

此外,大湄公河次区域合作遵循循序渐进的工作方式,从合作难度较易的

资源开发和基础设施建设开始入手,逐步培养各国之间的信任感,并在实践中

探索一套适合东亚各国国情的工作方案,先易后难、先经后安,次区域合作不

断丰富拓展自己的合作领域,“禁毒”合作、动物疫情防控等更多元、更深度的

合作议题与范畴被逐渐纳入进来.③
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https://www．adb．org/sites/default/files/institutionalＧdocument/３２０９１/finalＧrciＧstrategyＧpaper．pdf,２０１９Ｇ
０３Ｇ０４．
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(四)协调统筹社会与环境发展的基本原则

作为一种发展区域主义,大湄公河次区域合作在推动经济发展的同时,也

关注社会和环境的发展,自建立初,在经济发展的前提下,协调统筹社会与环

境发展一直是它的基本原则.

大湄公河次区域合作对域内社会发展的关注涉及教育、卫生、就业、妇女

权利和社会公平的方方面面,但对于发展程度相对落后的大湄公河次区域来

说,健康的、受过良好教育与技能培训的人口是区域实现繁荣和发展的基础.

因此,它对社会发展议题的探讨主要集中在这两个方面,“人力资源开发与健

康”被列为其合作的优先领域之一.① １９９５ 年,人 力 资 源 开 发 工 作 小 组

(WorkingGrouponHumanResourceDevelopment)成立,并下设教育、劳工与

移民、卫生以及社会发展四个子领域小组,以协调各国在人力资源开发上进

行合作.② 经过数年的发展,２００９年起,工作小组确定了四年一度的战略框架

与发展规划的机制(共实施两期:２００９—２０１２年,２０１３—２０１７年),集中对人力

资源开发条例、标准、政策和程序的协调、跨界人力资源问题的解决、相关管理

信息和经验的交换等领域展开合作与对话,③取得一定成就.２０１７年,为应对

区域突出的卫生防疫问题,大湄公河次区域合作还将卫生领域提升到同人力

资源开发相同的级别,人力资源开发工作小组也因而改组为健康合作工作小

组(WorkingGrouponHealthCooperation),将工作重点放在更全面、协调和

积极主动地解决区域卫生问题上,④但这并不代表教育和移民等其他社会问题

淡出了合作的视野,工作小组和其他合作机制仍然在不断的支持和关注相关

议题.

关注发展的可持续性也是大湄公河次区域合作的重要内容,大湄公河次

区域合作所覆盖的区域囊括热带雨林、山脉冰川以及巨大的河流系统,拥有丰
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富的生态系统,是世界生物多样性最丰富的区域之一,而宝贵的水资源和土壤

更是域内各国发展的根本,因而环境保护和气候变化等问题很早就成为次区

域合作的议题.早在１９９３年,在马尼拉第二次大湄公河次区域合作会议上,

环境就被确定为最早的七个合作的领域之一,不久后环境工作小组(Working
GrouponEnvironment)也随之建立,负责环境领域的合作事宜.２００５年,第

一届环境部长会议(EnvironmentMinistersMeeting)在上海召开,会议不但确

定了三年召开一次的定期机制,明确共同管理自然资源,推动绿色投资,实现

可持续发展的共同目标,还正式确定了核心环境项目(CoreEnvironmentProＧ

gram).① 次年,核心环境项目正式落地,负责协调和管理具体的环境保护工作

和生态多样性建设.在机构设置上,核心环境项目直接受上级环境工作小组

的领导和监督,环境工作小组在泰国曼谷设立的环境监控中心(Environment
OperationsCenter)为核心环境项目提供具体的技术支持.核心环境项目采用

项目制,截至２０２１年已完成了２期(２００６—２０１１年,２０１２—２０１７年),第３期

(２０１８—２０２２)也已经稳步展开,在此期间核心环境项目共投入５０００万美元资

金,关注生物多样性保护、气候变化、海洋治理以及土地利用等议题,积极协调

帮助成员国环保部门工作,并同农村社区、联合国机构、各种科研机构等展开

合作.②

(五)追求可持续安全的发展路径

发展与安全是互为因果的,良好的安全环境是发展的保障,而发展可以进

一步推进安全建设.因而,促进安全的政策和促进发展的政策往往相互影响,

甚至可以在一定情况下相互转变.③ 大湄公河次区域的开发合作充分印证了

这一点.第二次世界大战以来,湄公河流域国家长期的相互战争,不仅源于殖

民主义遗留的问题和各种意识形态冲突,更同各国在土地、水资源等自然资源

的争夺密切相关.域内大量的资源被投入到战争与对抗中来,这严重影响了
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各国的发展进程.

由于互信不足,大湄公河次区域合作是从低层次开发(基础设施建设和自

然资源开发)议题开始,接着逐步丰富到各种发展议题,并最终上升到安全合

作领域,努力推动以安全促发展,以发展保安全的“发展安全”模式.作为一个

经济合作平台,大湄公河次区域合作并不直接追求政治和安全问题的解决,但

关税同盟和其他更密切的商业关系制度往往可以作为改善政治关系和维持和

平的手段.① 湄公河次区域合作通过推动经贸合作与互联互通,再从经贸合作

“溢出”到政治外交领域,使得一度紧张的湄公河国家间关系得到相当的缓解.

另外,次区域合作尝试直接推动域内国家参与合作解决一些非传统安全问题,

将能源安全、食物安全以及人的安全(主要是健康领域)等问题作为相关合作

领域的工作重点,确立合作项目、搭建对话平台.②

结　　语

“我住江之头,君住江之尾.彼此情无限,共饮一江水.”③开国元帅、新

中国著名的外交家陈毅的这首«赠缅甸友人»刚好完美地诠释了大湄公河次

区域各国的和睦共融、安危与共的绵绵情谊.大湄公河次区域的合作开始

于水,这或许是迫于地缘相近和水患难平的无奈,但却为饱受冲突对抗之苦

的湄公河流域开启了一扇新的大门———区域合作.在流域各国、各国际组织

以及那些具体的工作人员、外交人员的共同努力实践探索下,大湄公河次区

域逐渐形成一套适合自己的区域合作模式,“湄公精神”“亚洲方式”抑或是

发展区域主义都是这种东亚区域主义范式的具体体现,大湄公河次区域合

作不过是诸多东亚发展区域主义实践中的一例,虽然有些管中窥豹,但也可

见一斑.
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发展是解决湄公河流域诸多问题的关键,而合作则是解决发展问题的最

佳手段.发展区域主义以发展为核心目标,将政治制度和思想观念迥异、历

史恩怨纷杂的东亚诸国联系在一起,通过既有的国际组织发挥积极建设性

的作用,推动区域合作、缩减发展差距、消弭人为政治边界带来的发展盲区

和断裂带、实现区域整体的共同进步.世界是多元的,区域主义的理论和实

践活动也注定是多元的,实践区域主义的路径没有绝对的正确和错误,只有

适合程度的差异.作为东亚传统文化思想与合作历史实践的共同产物,“和

合主义”和谋求发展为思想内核的东亚发展区域主义是亚洲乃至世界的共

同财产.

随着中国的强大与崛起,作为新兴大国的中国在全球治理中也发挥着越

来越重要的作用,“一带一路”倡议、人类命运共同体建设等主张相继被提出.

在中国为世界提供治理方案的过程中,东亚发展区域主义作为一种区域化路

径和发展观念值得学习和借鉴.坚持包容并蓄、协调非正式、循序渐进等亚洲

方式以及务实灵活、整体协调、兼顾环境与社会进步等发展精神,既是中国协

调和处理好与他国关系的重要基石,更是推动“一带一路”等倡议主张同各种

区域和次区域合作机制对接的强大助力.而今,快速推进中的“一带一路”建

设已被学界明确界定为“发展导向”的“区域多边主义”,①在这一时代背景下深

度探索发展区域主义的理论与实践无疑具有更加重要的现实意义,本文也正

是这一探索的初步成果.

１９

大湄公河次区域合作与东亚发展区域主义

① 中国社会科学院亚太与全球战略研究院研究员李向阳认为,与现有国际经济合作机制的规则导向

不同,“一带一路”建设突出的是“发展导向”的特征,它以共同发展为优先目标,不以设置规则门槛为前提条

件,它从各国发展的实际需要出发,按照共商、共建、共享的原则推行多元化的合作机制,致力于打造以利益

共同体和责任共同体为基础的命运共同体.参见李向阳:«论“一带一路”的发展导向及其特征»,«经济日

报»２０１９年４月２５日,第１６版;李向阳:«“一带一路”:区域主义还是多边主义?»,«世界经济与政治»２０１８年

第３期,第３４—４６页.


