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摘要：中国的国际河流众多，主要分布在三个少数民族居住的地区：东北、西南

和西北。虽然中共政府提出了以国家主权为核心的处理国际河流使用的基本原

则，并以此为理由拒绝签署《国际水道非航行使用法公约》，但是在处理国际

河流使用问题的政策上却展现出巨大的地缘差异。

前言

中国并不是世界上最缺水的十三个国家之一。中国的人均水资源量比德国

还要多一些，人均降雨量则比德国更多。1就水资源的地区分布而言，按照张

光斗和陈志恺的计算方法，西藏自治区的人均水资源量位居中国第一，比

世界上人均水资源最丰富的加拿大还要高出将近一倍。2从西藏高原（中国

称青藏高原）调水一直就是中共一个雄心勃勃的计划。西藏高原是亚洲的水

塔，是诸多国际河流的发源地，庞大的调水工程必然涉及国际河流的开发利

用问题。

中国又是世界上水力资源最丰富的国家，本着“苏维埃加电气化等于共产主

义”的初心，中共从1949年取得政权之后，就着手大力开发水力资源。随着

时间的推移，水力资源开发呈现如下特点：

——从东向西推进；

——从汉族居住区向少数民族居住区推进；

——从国内河流向国际河流推进。

1992年中共政府批准兴建长江三峡工程后，紧接着又实施西部水电大开发

计划，工程主要集中在西藏高原地区。国企跑马圈水，分割势力范围，肆无忌

惮地、掠夺性地开发水电资源。河流寸断，100米以上的高坝密集，极大地增
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高了地震、滑坡、堰塞湖和溃坝的风险，威胁以藏族为主的少数民族的生命

和财产安全。根据陈晓舒等的研究，国有电力企业是澜沧江水电大开发的最

大受益者，其次是地方政府，而当地民众则是实际的受害者。3笔者以为，这

个结论适用于西部水电大开发的所有工程。

中共在澜沧江、雅鲁藏布江等国际河流上的大规模的水电开发，改变了河流

的径流和径流的季节分布以及河流的许多特性，引起了下游国家政府、公民

组织和民众的不安和抗议，触发了尖锐的矛盾，引起国际强烈关注。

中共政府指出，如何开发利用中国境内的国际河流，是中国主权范围内的

事情，不容别人干涉。4中国的一些学者也不断地提供一些所谓“科学依据”。

如果人们把眼光从中国的西南地区扩大到东北和西北地区，就会惊诧地发

现，中共政府并不是执行一个统一的、一贯的国际河流开发利用政策，而是

在不同地区执行不同的政策，是“一国三制”:

在西南地区执行的是霸凌政策，扮演的是大爷的角色；

在东北地区执行的是臣服政策，扮演的是奴婢的角色；

在西北地区执行的是相对平等的政策，扮演的是哥们的角色。

就是在东北地区，中共也不是一直执行臣服政策，也曾表现出不服，提出过“

河流主航道”中方一侧的岛屿是中国领土的主张，并由此引发了珍宝岛战

争。但在后来的中俄边界谈判中，中共政府又闭口不谈这个主张，致使河流

主航道中方一侧黑瞎子岛的约55%面积划归俄国，主航道中方一侧其他岛

屿大多划归俄国。
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一、国际河流的定义及其演变

国际河流，一般是指从河流源头到入海处，流经两个以上国家的河流。一般

可以粗分为两类：一类是指形成两国共同边界的河流，另一类是指流经两个

或两个以上国家的河流。也有的河流，它既流经两个或两个以上国家，其中

部分河段又构成了两国的国境。

1648年欧洲在德国明斯特签订了《威斯特伐利亚和约》。学界普遍认为，条

约的签订标志着基于威斯特伐利亚主权概念的现代国际系统的开始。随着

《威斯特伐利亚和约》出现了“形成国家边界”的界河和“流经几个国家”的

跨界河流。为了适应经济的发展，欧洲几百个主权平等的国家迫切需要摆

脱国家主权的地理界限，实行河流的自由航行权利。市场经济需要商品的

自由流动，河流自由航行权利则保证和促进了社会经济的发展。

之后又相续签订了《维也纳最后协定书》、《巴黎和约》、《曼汉姆条约》、《柏林

总规约》、《布鲁塞尔条约》等，彻底确定了欧洲重要河流的自由航行制度，并

把河流自由航行制度扩大到非洲的刚果河和尼日尔河。河流自由航行权利

的孪生兄弟是海洋自由航行权利。中国学者认为，自由航行原則在很大程度

上是西方列強推行殖民主义政策的工具。5

1840年发生了中英鸦片战争，清朝政府战败，签订了《中英南京条约》，规定

广州、上海等五口通商，这就涉及自由航行的权利。鸦片战争被认为是中国

近代史的开端，五口通商被认为是丧权辱国。之后签订的许多涉外条约，大

多包括继续开放中国沿海沿江港口的内容，这是国际社会迫使清朝政府接

受自由航行。中国的学者很少从自由航行这个角度去分析问题。不可否认，
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外国政府是用枪炮打开了中国沿海沿江港口城市，但是中国追求自由、民主

的思想和经济发展就是从这些城市开始的。

1918年11月第一次世界大战结束。1919年1月，一战中获胜的协约国为解

决战争所造成的问题，并为战后的和平奠定基础，在巴黎召开了和平峰会，

美国总统威尔逊提出了十四点和平原则，其中就包含了河流与海洋自由航

行的原则。虽然中国作为战胜国出席了巴黎和会，但在会议上提出的要求，

如废除一切不平等条约，索回德国在山东半岛主权等，因不符合峰会的宗

旨均没有获得成功。消息传回中国引发了五四运动，最终导致中国代表团没

有在《巴黎和约》上签字，未能分享第一次世界大战胜利的成果，令人扼腕痛

惜。作为《巴黎和约》的一部分的《凡尔赛和约》，又称《对德和约》第12部分

规定：战胜国对德国输出输入货物不受限制，易北河、多瑙河、奥得河、涅曼

河等被宣布为国际河流，外国军舰和商船可以自由出入基尔运河。中国没有

借机迈出走向世界的一步。

1920年比利时的法律学者乔治斯•凯肯比克

（Georges-Kaeckenbeeck，1892-1973年）发表了

第一本题为《国际河流》（International Rivers）

的专著。

根据凯肯比克的介绍，还在第一次世界大战

中的1917年春天，在筹备参加胜利后和平会

议的过程中，英国外交部特别设立了一个部

图 1 ：乔治斯 · 凯肯比克 (Georges Kaeckenbeeck) 著
《国际河流》（International Rivers）。
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门，负责收集和编制供英国代表团所需要的文件。《国际河流》是该部门编制

的160多份研究报告中的第149号报告。可见自由航行权力对协约国的重要

性。巴黎和会闭幕后，1920年凯肯比克的《国际河流》一书在伦敦出版。6

凯肯比克将河流分为国内河流和国际河流。国内河流是在一个国家境内流

淌并受该国管辖的河流；而国际河流是可以自海上驶入，并贯穿或流经两个

或两个以上国家领土的河流。国际河流的意义在于：所有国家在多国航行河

流上自由航行。自由航行成为世界上一个普遍的规则。

1921年4月20日国际联盟巴塞罗那会议通过了《国际性可航水道制度公约

及规约》，中华民国等41国家签署了公约。

1966年8月，国际法协会第52届大会通过了《国际河流利用规则》，又称《赫

尔辛基规则》。《赫尔辛基规则》引入了“流域国”的概念。1997年5月21日联

合国大会通过了《国际水道非航行使用法公约》7（Convention on the Law 

of the Non-navigational Uses of International Watercourses，UNWC，以

下简称《公约》）。从发展趋势来看，国际水道一词大有取代国际河流的趋势。

国际水道，它更加强调地理区域中的一个完整的水文地貌地质单元，不但包

括了跨界或构成边界的河流，也包括湖泊、含水层、冰川、运河等要素。从而

完善了“流域国”的概念。《公约》提出了几项关键原则：

——公平合理的利用； 

——不对邻邦造成重大损害的义务； 

——数据交换，计划措施的事前通知。

同时也提供了解决争端的方法和程序。
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至今为止，中国没有签署《公约》。厦门大学法学院倪小璐指出，中国有必要

加入《公约》，这将会给中国带来诸多益处。8厦大国际水法研究小组成员陈

辉萍认为，中国对《公约》投以反对票，主要有以下几个考虑：9

一是《公约》未充分考虑和反映上游国的利益，如公平合理利用原则所列的

考虑因素不全面，不造成重大损害的义务使上游国比下游国承担更重的义

务；

二是公约要求一国将“计划采取的措施”通知他国并进行协商和谈判，这有

可能损害一国的国家主权；

三是公约规定的争端解决机制中，包括强制的实况调查委员会介入调查，这

有可能损害一国的主权，也有违中国一贯坚持的无第三方介入争端解决的

立场。

以上三条的核心就是认为《公约》内容损害了中国的国家主权。

二、中国奉行的以国家主权为主的国际河流五项基本原则

图 2：《国际水道非航行使用法公约》。
https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/8_3_1997.pdf

https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/8_3_1997.pdf


135

透视中国

位于北京的国际河流水电开发生态环境研究工作委员会发表了一篇题为

《关于国际水法五大基本原则》的研究报告，10比较详细地论述了中国政

府关于国际河流开发利用的五项基本原则：

——国家主权原则；

——公平合理利用原则；

——不造成重大损害原则；

——国际合作原则；

——航行自由原则。

这五项原则的最基本特征是强调国家主权原则，将其列为第一基本原则；而

从河流的自由航行权利的产生那一刻起，就强调了公平合理利用，而削弱了

绝对的国家主权。

三、中国的国际河流与不同区域的不同政策

3.1.中国的国际河流

中国是一个河流众多的国家，也是一个国际河流众多的国家。中国的国际河

流主要分布在三个地区：东北地区、西南地区和西北地区，其中以西南地区

的国际河流为最多。

中共政府并不是执行一个统一的、一贯的国际河流开发利用政策，并不是都

遵守五项基本原则并强调国家主权，而是在不同地区执行不同政策。

由于篇幅关系，本文取东北地区的黑龙江和乌苏里江与西南地区的澜沧江/
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图 3：中国主要国际河流分布，图片来源：何大明、汤奇成等著《中国国际河流》。
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湄公河作为例子加以解释。

3.2. 黑龙江和乌苏里江

东北地区的国际河流主要有黑龙江、乌苏里江、绥芬河、鸭绿江、兴凯湖、天

池等，绝大多数是界河。河流的另外一侧是俄国（原苏联）、朝鲜和蒙古，都是

所谓的社会主义国家，以前视原苏联为老大或老大哥，视朝鲜为用鲜血凝成

的战友。关于这一地区国际河流开发利用，中国与俄国（原苏联）、朝鲜和蒙

古都签订过双边协议。过去认为亚洲国家在国际河流开发利用没有签订过

双边协议，所以经常发生争水的战争，显然是把中俄、中朝等的双边协议遗

漏了。

黑龙江和乌苏里江是中苏（中俄）之间的界河，一九五零年二月十四日，中苏

两国签订了《中苏友好同盟互助条约》（有效期三十年）和另外两个《协定》。

这一条约是“军事同盟性质”的条约，11但未对界河中岛屿的归属做出规定。

之后中苏交恶，中方坚持“河流主航道”中方一侧的岛屿是中国领土的主张，

先是发生边界冲突流血事件，最后爆发了珍宝岛战争，交战双方根本不顾并

表 1：中国的主要国际河流
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未作废的《中苏友好同盟互助条约》。珍宝岛位于中国一侧，所以中国称之为

保卫领土的自卫反击战。黑瞎子岛也位于中国一侧，那时也被认为是中国的

领土。

江泽民上台，苏联解体，中俄重归友好。2004年，中俄签署了《关于中俄国界

东段的补充协定》，黑瞎子岛的东边一半（总面积的约55%）归属俄国；黑瞎

子岛的西边一半归属中国。12江中的大多岛屿划归俄国，珍宝岛划归中国。

在中俄国界划定中，中方不再提起河流主航道中方一侧的岛屿是中国领土

这个主张。

2005年11月13日，中石油吉林石化分公司双苯厂苯胺车间发生剧烈爆炸，

导致含有强致癌性的100余吨苯、硝基苯流入松花江中。14日吉林市政府领

图 4：珍宝岛，图片来源：珍宝岛之战 50 周年：《伤亡悬殊 中国惨败》。
https://www.aboluowang.com/2019/0324/1265351.html

https://www.aboluowang.com/2019/0324/1265351.html
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导在新闻发布会上声称，根据专家检测分析，爆炸不会产生大规模污染，整

个现场及周边空气质量合格，没有有毒气体，水体也未发生变化。国家环保

局、吉林省和黑龙江省政府也极力对国内居民隐瞒真情，中共政府也未向民

众道歉和做出赔偿。

松花江是黑龙江的支流，在中国同江市汇入黑龙江，再经过俄罗斯的犹太自

治州、哈巴罗夫斯克边疆区，并流经哈巴罗夫斯克（伯力）、共青城、尼古拉耶

夫斯克（庙街）等城市，最后注入太平洋。

松花江被污染的消息引起俄罗斯方面的极大关注。11月26日，外长李肇星

约见俄罗斯驻华大使，向俄方通报双苯厂爆炸事故造成松花江污染的有关

情况，并正式向俄罗斯道歉。外交部、水利部和环保总局同俄方对口单位进

图 5：黑瞎子岛的归属，图片来源：中国最东极黑瞎子岛，在黑龙江抚远市，是共和国最年
轻的国土。https://new.qq.com/omn/20210815/20210815A068CV00.html

https://new.qq.com/omn/20210815/20210815A068CV00.html
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行了沟通，建立热线，每天向俄方通报监测

结果。28日晚环保总局副局长张力军从北

京赶赴哈尔滨，会见了由哈巴罗夫斯克边区

环境保护局局长巴尔秋克率领的俄罗斯代

表团，并向俄方赠送了设备和物质等。有报

道说，联合国想派专家组到中国协助处理松

花江的污染问题，中方予以拒绝，说将根据

评估情况在需要时邀请联合国有关专家赴

现场考察。12月4日，总理温家宝就松花江

水污染事件给俄罗斯总理弗拉德科夫写信

道歉。12月8日，国家主席胡锦涛在人民大会

堂会见了俄罗斯政府第一副总理梅德韦杰

夫再次表示道歉，并表示中方会采取一切必

要和有效的措施，最大限度地降低污染程度，减少这一事件给俄方造成的损

害。13对于俄方要求赔偿的要求，中国媒体则以中方给予俄方的一次次技术

和设备援助加以报道。

2006年3月21日，中俄两国签署《关于预防和消除紧急情况合作协定》，规定

立即相互通报和交换有关信息，并采取必要和合理措施，消除或减轻突发事

件引起的后果。2008年1月29日，中俄两国在北京签署《关于合理利用和保

护跨界水的协定》，决定设立中俄合理利用和保护跨界水联合委员会，制定

跨界水利用和保护的联合规划，制定跨界水水质的统一标准、指标以及跨界

水监测规划等，并可以向对方提供属于国家机密的信息。在中俄总理定期会

晤委员会下设有环境保护合作委员会，商讨跨界河流的开发利用治理，这是

在中国所有国际河流中双边合作的最高形式。

图 6 ：2005 年中石油吉林石化分公
司发生爆炸，有毒物质流入松花江
中，大量的死鱼漂浮在江面上，图片
来源：网络截屏
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至今为止，黑龙江和乌苏里江是中国国际河流中开发程度最低、生态环境保

护得最好的河流。

3.3.澜沧江/湄公河

西南地区国际河流众多，主要的国际河流包括澜沧江/湄公河、怒江/萨尔温

江、雅鲁藏布江/布拉马普特拉河等，境内基本上是少数民族居住区。与东北

地区的国际河流相比，西南地区国际河流的特征是：第一，西藏高原是河流

的源头，中国位于河流的上游；第二，河流的水量丰富，水能蕴藏量大；第三，

中国与流域国都没有签订过任何和平利用水资源的双边或者多边协议。受

《公约》的影响，中国大力加快了对西南地区国际河流的水能和水资源的开

发，改变了流域水资源利用现状，以增加今后中国在分摊中的份额。目前与

下游国家的合作开发，主要停留在向邻国提供河流的季节性水文信息。

澜沧江/湄公河发源于中国青海省唐古拉山，流经横断山脉，在云南省勐腊

县流出国境，然后流经缅甸、泰国、老挝、柬埔寨和越南，最终流入南中国海。

澜沧江流出国境后称湄公河。

澜沧江干流上的水库大坝建设始于1986年。从那之后，湄公河流域民众就

开始担忧和抱怨，担心水库拦截了水源，造成了下游水资源的短缺；担心大

坝质量出问题，影响下游国家的安全；抱怨工程对生态环境的破坏、特别是

改变径流对渔业资源造成的破坏。

1995年4月5日，泰国、老挝、越南和柬埔寨共同签署了《湄公河流域持续发

展合作协定》（The Agreement on the Cooperation for the Sustainable 
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Development of the Mekong River Basin），湄公河流域委员会成立。湄

公河流域委员会是亚洲一个通过协商对话，解决国际河流水资源利用问题

的尝试和典范。十分可惜，作为流域国的中国和缅甸没有参加这个委员会。

只是从2010年成为观察员国，2016年起两国成为湄公河流域委员会的对话

伙伴。湄公河流域各国政府尽量表现出与中国政府的友好态度，对中国在

澜沧江/湄公河上的霸凌行为，则是通过湄公河流域委员会或者其他非政府

组织出面，通过媒体、学者和民众来表达。在这方面，非政府组织“国际河流”

（International Rivers）起到相当大的作用。

湄公河上水资源矛盾第一次大爆发是在2010年的3、4月份。这年3月份湄公

河流域出现旱情。4月4日至5日，第一届湄公河流域委员会会议在泰国海滨

城市华欣举行，聚焦中国水坝建设对湄公河的影响。作为观察员国的中国派

出副外长宋涛参加会议，声称湄公河水位降低与澜沧江水电开发无关。中方

承诺向湄委会应急提供当年旱季允景洪、曼安2个水文站水文资料。14中国

方面认为，澜沧江出境处年均径流量仅占湄公河出海口年均径流量的13.5

％，电站运行本身并不耗水，澜沧江水电开发对下游水量几乎无影响。15

实际上，2010年的3、4月份湄公河出现的干旱与澜沧江上的水库大坝建

设投产有直接关系。小湾大坝工程坝高294.5米，水库总库容150亿立方

米，死库容约50亿立方米，活动库容100亿立方米，发电装机能力420万千

瓦。2009年9月25日小湾水电站第一台机组投产，至 2010年8月六台机组全

部投产。在这期间要蓄满小湾水库的150亿立方米库容，必然减少向下游的

流量，也就减少出境的流量。秦晖教授曾就此撰文分析为何中国在湄公河流

域饱受批评。16
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2014年11月，李克强总理提出,在湄公河流域委员会之外再建立澜沧江—

湄公河合作（简称“澜湄合作”）机制。2016年3月23日，“澜湄合作”首次领导

人会议在海南三亚举行，此时湄公河流域再次发生严重干旱。据报道，应越

南外交部的要求，中国抗旱防洪总指挥部命令澜沧江上的水库大坝加大下

泄流量，为下游湄公河紧急补水两个月，平均下泄流量为枯水期自然出境

流量的两倍，最大下泄流量高达每秒2190立方米，为枯水期平均流量689立

方米／秒的三倍多。中国媒体称，此举得到越南等国的大力赞扬。其实这次

紧急补水的政治目的十分明显，是配合“澜湄合作”首次领导人会议。殊不

知，2016年补水行动的实践证明了澜沧江上的水库大坝对江水的巨大调控

能力，可以大幅度地影响湄公河的流量和水位。这也证明了2010年中国政

府的辩解都是谎言。

2019年11月至2020年4月，湄公河再次遭受到百年一遇的旱情。中国

并没有像2016年那样加大下泄流量救灾。2020年12月，美国国务院在

MekongWater.org网站上组建湄公河水坝监测站（Mekong Dam Monitor），

提供有关水流动向的实时数据。该监测站与史汀生中心（Stimson Center）和

地球之眼（Eyes on Earth）合作建成，利用遥感卫星图像和地理数据为湄公

河地区提供有关水流、水库大坝和气候条件等信息。17该平台打破了中共政

府对澜沧江水文数据的完全控制。

“地球之眼”发布了《自然条件下湄公河上游水流量监测》报告，认为中国在

湄公河上游建造大坝影响水位和自然流量，并将2019年湄公河下游干旱归

咎于澜沧江上的水坝蓄水。史汀生中心于2020年4月在其网站发表了《中国

如何关掉湄公河的水龙头》，支持“地球之眼”的报告结论，并指出“中国将水

资源看作有主权属性的商品，而不是可以与下游国家平等分享的资源”。之
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后史汀生中心还在美国《外交政策》上发文《新证据：科学表明中国大坝正在

摧毁湄公河》，进一步指责中国正在摧毁湄公河下游的水资源供给。18德国

媒体也纷纷报道中国在澜沧江上建造了11座大坝，给下游湄公河带来生态

灾难。19

目前澜沧江中下游水电梯级开发已经基本完成，从2021年起把开发重点

移到澜沧江上游西藏段干流。在这里，将再建8座水库大坝，可行性研究报

告均已完成，发电装机容量总计961.8 万千瓦。20当澜沧江干流上的23座大

坝工程都实现后，河流过度开发带来的生态灾难，如河流径流量减少超过

图 7：这是 2015 年华能澜沧江水
电股份有限公司董事长王永祥在
报告中公布的澜沧江水电梯级开
发的规划图，图中的大多数工程
目前已经完工。图片来源：王永
祥《澜沧江水电开发的可持续发
展》。http://www.hydropower.
o r g . c n / s h o w N e w s D e t a i l .
asp?nsId=15588

http://www.hydropower.org.cn/showNewsDetail.asp?nsId=15588
http://www.hydropower.org.cn/showNewsDetail.asp?nsId=15588
http://www.hydropower.org.cn/showNewsDetail.asp?nsId=15588
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10%、径流季节分布发生显著变化、泥沙大量减少、湄公河河口后退、咸潮

倒灌、河水中鱼类食物减少等，就不可避免了。21

中国一些学者把澜沧江/湄公河上的争水矛盾首先归结于域外国家的介

入，特别是美国携手日本、韩国、澳大利亚和印度等国的共同干预。中方对

Mekong Dam Monitor视为眼中钉，外交部发言人赵立坚直接攻击其提供

图 8：澜沧江水电梯级开发的示意图，资料来源：同图 7。

图 9：西藏境内澜沧江干流河段规划图，资料来源：同图 7。
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的数据不准确。22中方态度是：你美国人把从天上看到的情况告诉别人，是

不合适的，后果不好说了。而美国的回应是：我们坚持信息的公开和自由的

讨论。中共没有进行自我检讨，将水资源视为具有主权属性的商品，过度开

发水电资源，事前并未将计划告知其他国家以征求意见，在水库运行中全然

不顾下游民众的利益，这些都是违反《公约》所规定的三大原则的做法。

最新的消息是，湄公河委员会与美国密西西比河委员会结成伙伴关系。而密

西西比河委员会是由美国陆军工程兵团直接参与的。密西西比河委员会主

席霍兰德少将表示：必须跨越国家和地区的界限共同努力去应对这些新出

现的挑战。23看来未来的后果真不好说了。

四、结束语

中共在不同的地区执行的是不同的国际河流政策，而强调开发利用国际河

流是中国主权范围内的事情，不容外国干涉，这只是针对一部分国际河流，

主要是西南地区的国际河流，而在东北地区的国际河流根本不提主权，甚至

不惜出卖领土。

1648年《威斯特伐利亚和约》签订之后，欧洲几百个主权平等的国家迫切需

要摆脱国家主权的地理界限，实行河流的自由航行权利。1919年巴黎和会，

河流与海洋自由航行成为重要的世界和平原则。这都体现了“大国者下流”（

《道德经》第六十一章）的思想：上善若水，水居下而无忧。江海居大而处下，

则百川流之。大国居大而处下，则天下流之，故曰大国下流也。24笔者以为，

这应该是处理国际河流政策正确的出发点。
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