
中欧班列治理机制及其

对 “一带一路” 建设的示范意义∗ ∗
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【内容提要】 　 中欧班列开行至今一直保持较快发展趋势ꎬ 这使它不仅成为

中国与 “一带一路” 沿线国家保持紧密联系的最佳方式ꎬ 更成为学界观察和理

解中国与沿线国家合作共建 “一带一路” 的典范项目ꎮ 建立和完善治理机制是

中欧班列建设的重要内容ꎬ 也是中欧班列发展的重要保障ꎮ 中欧班列治理机制包

括国家层面的管理指导机制、 行业层面的磋商议事机制以及跨国层面的协调合作

机制ꎮ 其中ꎬ 国家管理指导机制作为中国管理指导中欧班列的顶层机制ꎬ 包括明

确中欧班列定位和原则、 出台中欧班列规划和政策、 协调处理中欧班列难题三方

面内容ꎮ 行业磋商机制依托中欧班列运输协调委员会来组织行业对话和协调ꎬ 包

括统一中欧班列业务运营、 确立中欧班列运营规范、 协调班列行业行动步调ꎮ 以

运输联合工作组为核心的中欧班列国际协调合作机制主要发挥构建和完善国际协

调平台、 协调和优化班列运营组织两方面作用ꎮ 由于中欧班列的飞速发展ꎬ 各机

制在发挥积极作用之外尚有某些不足之处ꎬ 有待进一步完善ꎮ 中欧班列治理机制

的建立和完善对 “一带一路” 发展具有重要示范意义ꎮ 在通过机制建设推动

“一带一路” 发展的过程中ꎬ 聚焦现实难题、 依托现有平台和推动多方参与等举

措既是建立相关国际合作机制的主要路径ꎬ 也可为中国与沿线国家共建 “一带一

路” 提供重要助力ꎮ
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自 ２０１１ 年开始运营的中欧班列是国际陆路运输的新型组织方式ꎮ “一带一

路” 倡议提出后ꎬ 中欧班列定位升级ꎬ 逐渐从地方项目提升为中国和沿线国家的

合作项目ꎬ 并发展成 “ ‘一带一路’ 倡议扎实落地最成熟的典范”①ꎮ 在此过程中

建立起来的中欧班列治理机制既是中欧班列发展的具体表现ꎬ 也是中欧班列发展

的重要保障ꎮ 作为 “特定国际关系领域内行为体意愿得以汇集的一系列明确或隐

含的原则、 规范、 规则和决策程序”②ꎬ 中欧班列治理机制为各行为体参与和处

理相关事务提供了依据ꎬ 其具体内容也存在广义和狭义之分ꎮ 从广义角度看ꎬ
“一带一路” 倡议的管理协调机制都能作用于中欧班列事务ꎬ 成为中欧班列治理

机制的一部分ꎮ 然而ꎬ 对中欧班列治理机制概念作类似的宽泛界定可能会使研究

对象外延过大ꎬ 故本文主要在狭义范围内使用中欧班列治理机制的概念ꎬ 即仅把

直接作用于中欧班列跨境铁路运输事务的机制作为研究对象ꎮ 简要地看ꎬ 中欧班列

治理机制可分为国家管理指导机制、 行业对话议事机制和跨国管理协调机制三大

类ꎮ 这三类治理机制的建立和完善成为推动中欧班列发展的重要支柱ꎮ 梳理和探讨

国家、 行业、 国际层面中欧班列治理机制的基本内容和主要功能可为理解和把握中

欧班列治理水平提供重要依据ꎮ

一　 国家的管理指导机制

中欧班列国家管理指导机制是指中国在国家层面对中欧班列进行管理协调的

主要制度ꎬ 它以中欧班列专题协调机制为主体ꎬ 成员单位主要包括中国国家发展

和改革委员会 (以下简称国家发展改革委)、 外交部、 财政部、 国家铁路局、 商

务部、 海关总署、 交通运输部等相关中央部委ꎮ 中欧班列专题协调机制由推进

“一带一路” 建设领导小组办公室负责ꎬ 日常事务由国家发展改革委统筹ꎮ 中欧

班列专题协调机制作为中国管理指导中欧班列的顶层机制ꎬ 其制定出台的政策、
规划等对中国政府部门和行业机构开展中欧班列管理工作具有指导意义ꎮ 该机制

主要是从宏观层面制定和出台中欧班列发展规划、 指导政策和管理制度ꎬ 协调中

国政府各部委与中欧班列相关的事务和工作ꎬ 推动与中欧班列运行相关的各政府

部门能够切实履行职能ꎬ 从而营造良好政策环境ꎬ 推动中欧班列发展ꎮ
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首先ꎬ 明确中欧班列定位和运行原则ꎮ 在主体立场、 发展阶段、 业务表现等

因素的影响下ꎬ 不同主体对中欧班列的定位往往存在很大差别ꎮ 学界关于中欧班

列到底是政策产品还是市场产品的争论就源于此ꎮ 目前ꎬ 各方定位中欧班列时把

政府政策作为基本依据的主要原因就在于ꎬ 中国中央和地方政府的政策支持对中

欧班列成长不可或缺ꎬ 特别是来自地方政府的政策支持对当地班列线路的开通和

运营具有根本性的保障作用ꎮ 许多地方政府制定和实施的班列培育措施是部分学

者从政治、 战略等角度定位中欧班列的主要依据ꎮ 这种定位对理解和发展中欧班

列都具有不利影响ꎮ 因此ꎬ 中国国家层面的中欧班列管理指导机制一直把明确和

稳定中欧班列定位和发展原则作为重要工作ꎬ 希望以此规范和引导中欧班列发展

方向ꎮ 根据中国国家发展改革委的表述ꎬ 中欧班列 “是目前为止中国与 ‘一带

一路’ 沿线国家联系最为紧密的路径ꎬ 也是共建 ‘一带一路’ 倡议扎实落地最

成熟的典范”ꎻ 中欧班列运行以 “市场运作、 政府引导” 为基本原则①ꎮ
其次ꎬ 出台中欧班列规划和政策ꎮ 为更好地发挥中欧班列作为建设 “一带一

路” 重要抓手的作用ꎬ 国家发展改革委、 交通运输部、 财政部、 国家铁路局、 商

务部、 外交部等中央政府职能部门制定和出台了一系列政策和规划ꎬ 在为中欧班

列管理提供依据的同时ꎬ 也致力于推动和保证中欧班列发展符合和服务于国家总

体规划ꎮ 目前ꎬ 中国国家层面出台的政策规划中除 «中欧班列建设发展规划 (２０１６ ~
２０２０ 年)» (２０１６ 年 １０ 月) 直接聚焦中欧班列外ꎬ «西部陆海通道总体规划»
(２０１９ 年 ５ 月)、 «国家物流枢纽布局和建设规划» (２０１８ 年 １２ 月) 等也以中欧

班列建设作为重要工作内容ꎻ 此外ꎬ «中长期铁路网规划» (修编版ꎬ ２０１６ 年 ７
月)、 « “十三五” 铁路集装箱多式联运发展规划» (２０１７ 年 ４ 月)、 «铁路 “十三

五” 发展规划» (２０１７ 年 １１ 月) 等同样为中欧班列近年来的建设和发展提供了

重要参考ꎮ 这类政策规划或是从宏观上为中欧班列阶段性发展进行顶层设计ꎬ 或

是从专业领域为中欧班列发展确立战略方向和重点ꎮ
再次ꎬ 协调处理中欧班列难题ꎮ 中欧班列事务在国内不仅涉及中国铁路主管

部门、 海关、 边检、 商务部等部委ꎬ 还涉及中央和地方、 地方和地方等多层政府
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① 相关学术研究参见: 梁莹莹、 杨文君、 张爽: « “一带一路” 倡议下中欧班列多式联运路径优化研
究»ꎬ 载 «产业创新研究» ２０２３ 年第 １６ 期ꎻ 〔俄〕 叶甫根尼维诺库罗夫: « “一带一路” 倡议实现路径:
欧亚大陆中北部国家视角的分析»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０２０ 年第 １ 期ꎻ 欧阳向英: «中亚交通一
体化与丝绸之路经济带政策的协调»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０１６ 年第 ２ 期ꎻ 等等ꎮ «中欧班列成为
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关系ꎮ 因此ꎬ 协调和理顺各类关系也就成为中欧班列专题协调机制的重要职能ꎮ
专题协调会、 现场办公会等是中欧班列专题协调机制协调理顺国内政府各部门、
各层次关系以保证班列发展的重要方式ꎻ 同时ꎬ 中欧班列专题协调机制还可以通

过类似途径应对班列发展过程中遭遇的突出难题ꎮ 特别是在处理突发难题时ꎬ 中

欧班列在国家层面的协调管理机制发挥的作用就更为关键ꎮ ２０２０ 年第一季度ꎬ
国际物流运输因新冠肺炎疫情遭受巨大冲击ꎬ 保障中欧班列运营以稳定中国与其

他沿线国家的商品运输、 贸易往来成了中欧班列的重要任务ꎮ 为此ꎬ 中国国家发

展改革委 “积极协调有关部门、 地方保障中欧班列安全稳定运行ꎬ 发挥国际铁路

运输联运不受人员检疫限制的优势ꎬ 有效承接海运、 空运货物ꎬ 为国内外客户运

输需求提供保障ꎬ 有力地支持企业复工复查”①ꎮ 中国其他相关部委也出台专门

措施支持疫情期间的中欧班列运营ꎮ 交通运输部 ２ 月 ２５ 日发布 «交通运输部关

于加强中欧班列运行保障工作的通知»ꎬ 海关总署发布允许企业自主选择通关模

式、 减少报关次数降低报关成本、 支持建设中欧班列枢纽站点等十条举措②ꎮ 正

是由于国家层面的专题协调机制针对特定问题积极发挥协调管理职能ꎬ 中欧班列

才能在疫情期间实现稳定运营和 “逆势增长”③ꎮ
总之ꎬ 国家层面中欧班列协调管理机制的建立对中国从宏观上协调和理顺中

欧班列发展所涉及的各种内部关系ꎬ 调动和利用多种力量推动中欧班列发展具有

积极意义ꎻ 同时ꎬ 也有助于平衡和遏制地方竞争逻辑和行业统合逻辑过度演绎给

中欧班列发展造成的制约ꎮ

二　 行业磋商议事机制

行业磋商议事机制是中欧班列国内治理机制的另一主要组成部分ꎬ 它是指以班

列线路平台公司和国内承运商为主建立的境内班列事务协调机制ꎮ 目前ꎬ 该机制的

主体是 ２０１７ 年 ５ 月 ２６ 日成立的中欧班列运输协调委员会ꎮ 在中欧班列运输协调委

８３

①

②

③
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员会成立之前ꎬ 中欧班列国内运输协调会曾作为行业协调的主要途径运转过一段时

间①ꎮ 在中欧班列运输协调委员会成立之后ꎬ 中欧班列行业内自我管理协调工作就

由它承担起来ꎮ 中欧班列运输协调委员会是由中国铁路集团有限公司倡议ꎬ 与重

庆、 成都、 郑州、 武汉、 苏州、 义乌、 西安等七家中欧班列地方平台公司共同发起设

立ꎬ 由中欧班列国内企业广泛参与的行业层面议事协调组织ꎮ 与国内运输协调会相

比ꎬ 中欧班列运输协调委员会组织化、 机制化程度更高ꎬ 因而行业协调职能更强ꎮ
中欧班列运输协调委员会设主席 (及常务副主席、 副主席、 轮值主席)、 秘书

长 (及副秘书长) 等职位ꎬ 并下设秘书处承担日常工作②ꎮ 中欧班列运输协调委员

会作为国内在行业层面成立的议事协调机制ꎬ 其工作宏观上要遵循国家层面中欧班

列专题协调机制制定出台的相关政策ꎬ 微观上要遵守委员会第二次会议审议通过的

«中欧班列运输协调委员会议事规则» «中欧班列运输协调委员会秘书处工作细

则»ꎬ 以及第三次会议签署的 «中欧班列运输协调委员会成员管理办法» 等制度文

件ꎬ 就中欧班列各线路运营管理中遇到的具体问题ꎬ 以及成员单位的关系等进行磋

商、 协调ꎮ 中欧班列运输协调委员会在疫情暴发前共召开了四次会议③ꎬ 重点协调

推进的十项工作包括: 实施中欧班列中转集结组织ꎻ 开通 ９５３０６ 国际联运信息平

台ꎻ 搭建中欧班列冷藏箱信息共享平台ꎻ 推出全程铁路保险服务ꎻ 推进中欧班列提

单研究和使用ꎬ 进一步适应国际贸易多式联运的单证需求ꎻ 探索开展宽轨集并组

织ꎬ 进一步降低班列全程运输成本ꎻ 加强对外价格谈判ꎻ 共同构建班列境外运营能

力ꎻ 共同推进编制全程运行图ꎻ 开辟新的运输通道④ꎮ 通过上述工作ꎬ 以中欧班列

运输协调委员会为主的行业磋商议事机制为中欧班列稳定发展提供了重要支撑ꎮ
首先ꎬ 统一中欧班列业务运营ꎮ 中欧班列早期发展主要由各线路自主探索ꎬ

无论是线路命名还是运营管理都比较独立、 分散ꎮ 但当国内开通的班列线路越来
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２０１４ 年 ８ 月 １４ 日ꎬ 首届中欧班列国内运输协调会议在重庆举行ꎻ ２０１４ 年 １２ 月 １６ 日ꎬ 中欧班列
第二次国内运输协调会议在郑州举行ꎮ

中欧班列运输协调委员会主席由中国铁路总公司领导担任ꎻ 常务副主席由中国铁路总公司运输局
相关负责人担任ꎻ 副主席由重庆、 成都、 郑州、 武汉、 苏州、 义乌、 西安市主管平台公司的政府部门或企
业负责人担任ꎻ 轮值副主席由发起单位负责人轮流担任ꎬ 任期一年ꎻ 秘书长由中铁集装箱公司领导担任ꎻ
副秘书长由重庆、 成都、 郑州、 武汉、 苏州、 义乌、 西安市平台公司负责人担任ꎮ 中欧班列运输协调委员
会秘书处设在中铁集装箱公司ꎬ 人员由集装箱公司和发起单位各选派 １ 人参加ꎮ 参见: «中欧班列运输协
调委员会简介»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｒｃｔ ｃｏｍ / ｉｎｄｅｘ ｐｈｐ?ｍ ＝ ｃｏｎｔｅｎｔ＆ｃ ＝ ｉｎｄｅｘ＆ａ ＝ ｌｉｓｔｓ＆ｃａｔｉｄ ＝ ３４ꎬ 访问时间:
２０１８ 年 １０ 月 ４ 日ꎮ

２０１７ 年 ５ 月 ２６ 日ꎬ 中欧班列运输协调委员会第一次会议在重庆举行ꎻ ２０１７ 年 １２ 月 ２６ 日ꎬ 中欧
班列运输协调委员会第二次会议在重庆举行ꎻ ２０１８ 年 １２ 月 １１ ~ １２ 日ꎬ 中欧班列运输协调委员会第三次会
议在成都举行ꎻ ２０１９ 年 ９ 月 １１ 日ꎬ 中欧班列运输协调委员会第四次会议在北京举行

«中欧班列运输协调委员会成立»ꎬ 载 «经济日报» ２０１７ 年 ５ 月 ２７ 日第 １ 版ꎮ
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越多ꎬ 国家对班列定位逐步提升后ꎬ 行业整合就成为推动中欧班列健康发展的客

观要求ꎮ 在中国铁路运输行业ꎬ 中国国家铁路集团有限公司 (简称国铁集团)①

因充当经营和管理主导者的角色而成为为数不多有能力对中欧班列进行整合的主

体ꎬ 其态度和政策不仅影响中欧班列建设及运转ꎬ 而且在一定程度上决定了中欧

班列行业整合的进程和成效ꎮ 随着中欧班列日益成为 “一带一路” 标志性项目

和明星品牌ꎬ 国铁集团改变了早期态度ꎬ 整合中欧班列的意愿也逐步增强ꎮ 不论

是牵头召开中欧班列国内运输协调会ꎬ 还是倡导成立中欧班列运输协调委员会ꎬ
国铁集团都希望借机提升自身在中欧班列事务中的地位ꎬ 进而促成中欧班列的国

内统一ꎮ 在 ２０１４ 年 ８ 月 １４ 日召开的首届中欧班列国内运输协调会上ꎬ 中国铁路

总公司向参会的地方平台公司推出了国内中欧班列品牌标志、 运输组织、 全程价

格、 服务标准、 经营平台、 协调平台的 “六统一”② 目标ꎬ 正式启动它所主导的

中欧班列国内行业整合进程ꎮ 除首倡建立并主导运输协调委员会及其秘书处等行

业整合平台外ꎬ 中国铁路总公司还试图推动班列品牌、 日常运营、 对外协调 (如
议价) 等方面的行业整合ꎮ 经过努力ꎬ 中欧班列于 ２０１６ 年 ６ 月 ８ 日正式统一品

牌ꎬ 原本分散的班列线路在名义上达到 “统一”ꎮ 客观地看ꎬ “统一中欧班列品

牌建设、 班列命名、 品牌标识、 品牌使用和品牌宣传ꎬ 有利于集合各地力量ꎬ 增

强市场竞争力ꎬ 将中欧班列打造成为具有国际竞争力和信誉度的国际知名物流品

牌”③ꎮ 然而ꎬ 由于中欧班列运营模式没有发生根本转变ꎬ 各线路发展仍主要依

赖地方支持ꎬ 因此ꎬ 行业磋商议事机制在 “统一” 中欧班列方面进展有限ꎮ
其次ꎬ 确立中欧班列运营规范ꎮ 建立和推行行业规范是中欧班列健康发展的

基础ꎮ 从中欧班列行业协调机制开始运转以来ꎬ 建立中欧班列运营规范就是其重

要工作内容和成果ꎮ ２０１４ 年 ８ 月首届中欧班列国内运输协调会颁布的 «中欧班

列组织管理暂行办法»ꎬ ２０１８ 年 １２ 月运输协调委员会第三次会议研究并通过的

«中欧班列高质量发展评价指标»④ꎬ 以及 ２０１９ 年 ９ 月委员会第四次会议签署的

０４

①

②

③

④

２０１９ 年 ６ 月 １８ 日ꎬ 中国国家铁路集团有限公司由中国铁路总公司改制成立ꎬ 公司英文文简称
“中国铁路” (Ｃｈｉｎａ Ｒａｉｌｗａｙ)ꎮ

此次会议还表示接下来将作好铺画全程运行图、 开展全程优惠价格谈判、 做好回程货源组
织、 推动国际联运运输邮政专用品等协调事宜ꎮ 参见: «首次中欧班列运输协调会议在重庆召开» ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｓｏｃｉｅｔｙ ｐｅｏｐｌｅ ｃｏｍ ｃｎ / ｎ / ２０１４ / ０８１５ / ｃ１３６６５７ － ２５４７３９３４ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０１４ 年 ８ 月 １４ 日ꎮ

«中国铁路启用 “中欧班列” 统一品牌»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｈｉｎａｎｅｗｓ ｃｏｍ / ｃｊ / ２０１６ / ０６ － ０８ / ７８９８３
０２ ｓｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０１６ 年 ６ 月 ８ 日ꎮ

«中欧班列运输协调委员会第三次全体会议在成都召开»ꎬ 载 «人民铁道» ２０１８ 年 １２ 月 １３ 日第
Ａ１ 版ꎮ
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«推进中欧班列高质量发展公约» 等文件ꎬ 共同构建起中欧班列运营管理的基本

行业规范ꎬ 并针对中欧班列发展遭遇的突出难题提出了应对策略和解决办法ꎬ 成

为国内各相关企业围绕中欧班列事务开展磋商和协调的重要依据ꎬ 特别是 «推进

中欧班列高质量发展公约» “旨在强化市场化运作机制ꎬ 坚持共商共建共享原

则ꎬ 不断加强和优化运输组织ꎬ 进一步降低物流成本ꎬ 推进各国铁路、 海关及运

营企业间的信息化建设ꎬ 打造 ‘数字化’ 中欧班列ꎬ 优化高质量发展评价体系ꎬ
不断强化中欧班列品牌建设ꎬ 进一步提升品牌美誉度和影响力”①ꎮ 这对实施行

业自律、 在行业层面推动中欧班列转型升级具有重要价值ꎮ
再次ꎬ 协调班列行业行动步调ꎮ 线路平台公司和境内外承运商是中欧班列事

业的主要参与体ꎮ 虽然中欧班列作为国际物流品牌可看作一个整体ꎬ 但其具体运

输业务则是由各参与主体按照市场原则分包开展ꎮ “独立运营、 自负盈亏”② 是

平台公司和承运商参与中欧班列业务的基本特点ꎬ 各平台公司之间、 平台公司和

承运商之间不存在公司治理结构上的隶属关系ꎮ 在以竞争为主基调的班列市场

上ꎬ 如何保障各线路之间、 平台公司与承运商之间、 国内主体与国外主体之间的

关系朝着积极方向发展ꎬ 对建立和维护中欧班列的良好行业生态至为关键ꎮ 特别

是在中欧班列已被视为 “一带一路” 标志性项目ꎬ 并在一定程度上被国际社会

看作 “中国项目” 的背景下ꎬ 国内各参与主体若在与外部行为体谈判时步调一

致ꎬ 避免恶性竞争ꎬ 就能更好地维护国家整体利益ꎮ 建立和发展国内行业协调是

实现和维护行业有序竞争的重要途径ꎮ 中欧班列有序竞争在国内包括各线路之

间、 平台公司和承运商等层次ꎬ 在境外包括平台公司与境外承运商、 国内承运商

与境外承运商等层次ꎮ 中欧班列行业协调机制在创立之初就尝试协调各国内参与

主体的行动步调ꎬ 对内规范企业市场行为ꎬ 对外增强竞争能力ꎮ ２０１７ 年 １２ 月召

开的中欧班列运输协调委员会第二次会议上明确提出协调班列开通运行、 量价捆

绑、 中转集结等境内协调问题③ꎬ 以及统筹国内各线路ꎬ 增强对外议价能力ꎬ 降

１４

①

②

③

«中欧班列开行质量又有新提升»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｈｉｎａ － ｒａｉｌｗａｙ ｃｏｍ ｃｎ / ｇｊｈｚ / ｚｏｂｌｙｓ / ２０１９１０ / ｔ２０１９１
０３１＿９７１６３ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０１９ 年 ９ 月 １１ 日ꎮ

此处的 “独立经营、 自负盈亏” 是指各线路、 线路平台公司之间不存在统一的成本、 利润核算ꎬ
并非指政企关系层面的 “自负盈亏”ꎮ

中欧班列运输协调委员会第二次全体会议议程主要包括: 审议 «中欧班列运输协调委员会议事规
则» «中欧班列运输协调委员会秘书处工作细则» 和 ２０１８ 年委员会工作计划ꎬ 研究吸纳新成员加入ꎬ 着重讨
论明年开辟新的运输路径、 统一对外议价、 宽轨段集并运输、 完善境外还箱点、 建立冷藏箱共享机制、 推广
班列全程保险、 加强回程货源组织等方面工作ꎮ 参见: «中欧班列运输协调委员会第二次全体会议在重庆召
开»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｐｅｏｐｌｅｒａｉｌ ｃｏｍ / ｒａｉｌ / ｓｈｏｗ －４５６ －３６３２１１ －１ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０１７ 年 １２ 月 ２６ 日ꎮ
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低国外段运费等涉外协调问题ꎮ 之后ꎬ 协调行动步调就一直是中欧班列行业协调

机制的重要工作方向ꎮ
总之ꎬ 中欧班列行业议事协调机制主要依托中欧班列运输协调委员会来组织

行业对话和协调ꎬ 力图搭建中欧班列统一运输协调平台ꎬ 共同解决中欧班列发展

面临的重要问题ꎬ 进一步降低物流成本ꎬ 提高运行品质ꎬ 推动中欧班列优质可持

续发展①ꎮ 此外ꎬ 中欧班列部分业务领域建立的专题机制ꎬ 如中欧班列运邮

(快) 件工作领导小组和联合工作组等②ꎬ 也是中欧班列行业协调机制发挥作用

的重要渠道ꎮ 然而ꎬ 由于中欧班列发展仍然主要依赖地方支持力度与平台公司运

作能力ꎬ 国铁集团牵头和主导的行业协调、 整合截至目前成效有限ꎮ 中欧班列各

主要线路依旧各自为营ꎬ 平台公司与承运商、 境内主体与境外主体等各方关系协

调困难仍然制约中欧班列高质量发展ꎮ

三　 跨国协调合作机制

中欧班列运输以 “跨国分段、 多司接力” 的形式完成ꎮ 一列从中国出发的

国际集装箱直达班列至少要途经两个国家ꎬ 由两个铁路公司分段完成运输ꎬ 期间

还涉及海关、 检验检疫等环节ꎻ 途经国家越多ꎬ 中间交接环节就越多ꎮ 因此ꎬ 不

同国家、 铁路及其他相关部门之间的有效协调就成为中欧班列运输顺利完成的前

提ꎮ 自班列开通以来ꎬ 中国围绕中欧班列运行倡导并建立的一系列国际协调合作

机制ꎬ 不仅为中欧班列快速发展奠定了重要基础ꎬ 也为 “一带一路” 国际合作

机制的建立和完善提供了有益经验ꎮ 从形式上看ꎬ 在国际关系问题领域中得到共

同认可的管制性国际协议或安排均属于国际机制范畴③ꎮ 目前ꎬ 中欧班列国际协

调机制主要在铁路运输领域建立ꎬ 并辅以海关等相关领域的事务协调ꎮ
中国与其他沿线国家铁路部门建立的协调机制构成了中欧班列国际合作机制

的主体ꎮ 其中ꎬ 中国、 白俄罗斯、 哈萨克斯坦、 俄罗斯、 蒙古、 波兰、 德国七国

２４

①

②

③

“中欧班列运输协调委员会第二次全体会议在渝召开”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｃｑ ｃｒｉ ｃｎ / ２０１７１２２６ / ｅｄ７ｅ２ｅ９２ －
ｃ２ｅ２ － ｅｄ６８ － ５０２４ － ２ｂｄｄｄ６５１ｄａｆ８ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０１７ 年 １２ 月 ２６ 日ꎮ

中欧班列运邮 (快) 件工作领导小组和联合工作组由中国国家邮政局负责召集ꎬ 包括交通运输
部、 海关总署、 国家铁路局、 中国铁路总公司、 中国邮政集团等成员单位ꎮ 参见: «中欧班列运邮 (快)
件工作领导小组和联合工作组举行全体会议»ꎬ 载 «中国邮政快递报» ２０１８ 年 ３ 月 ２１ 日ꎻ «２０１９ 年中欧班
列运邮 (快) 件工作坚持高质量发展»ꎬ 载 «中国邮政报» ２０１９ 年 ４ 月 ２ 日第 １ 版ꎮ

Ａｂｒａｍ Ｃｈａｙｅｓꎬ Ａｎｔｏｎｉａ Ｃｈａｙｅｓꎬ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ: Ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ ｗｉｔｈ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ
Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ: Ｈａｒｖａｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９８
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铁路部门根据 ２０１７ 年 ４ 月 ２０ 日签署的 «深化中欧班列合作协议» 组建的中欧班

列运输联合工作组机制是目前中欧班列铁路协调机制的核心组成部分ꎮ 中欧班列

运输联合工作组成员包括中国国铁集团、 白俄罗斯铁路局、 德国铁路股份公司、
哈萨克斯坦铁路国有股份公司、 蒙古乌兰巴托铁路局、 波兰国家铁路股份公司、
俄罗斯铁路股份公司等沿线国家七家铁路公司或主管部门ꎮ

中欧班列运输联合工作组机制设立主席、 秘书等职位ꎬ 并下设信息协作工作

组、 运输组织和营销工作组两个工作组①ꎮ 中欧班列运输联合工作组的主要职能

是制定和通过中欧班列运营管理协议ꎬ 协调和解决中欧班列发展遇到的问题ꎬ 总

结和讨论中欧班列年度开行情况及计划ꎬ 审查和核准运输组织和营销、 信息协作

等两个专家工作组的年度工作总结和工作计划ꎮ 为履行上述职责ꎬ 中欧班列运输

联合工作组自 ２０１７ 年 １０ 月至 ２０２１ 年底已召开七次会议②ꎮ
以运输联合工作组为核心的中欧班列国际协调合作机制在推动中欧班列发展

方面所起的作用主要在于构建和完善国际协调平台及协调和优化班列运营组织ꎮ
建构和完善国际协调平台的努力主要表现在三个方面: 一是通过搭建中欧班列运

输联合工作组的结构框架ꎬ 明确工作组的基本职能和工作方式ꎬ 构建起中欧班列

国际协调合作机制平台的主体ꎻ 二是通过制定一系列合作文件来为中欧班列国际

协调平台运转奠定法律基础ꎬ 这以 ２０１７ 年 １０ 月中欧班列运输联合工作组第一次

会议通过的 «中欧班列运输联合工作组工作办法» «深化中欧班列合作协议新成

员加入办法»ꎬ 以及 ２０１９ 年 ５ 月第二届 “一带一路” 国际合作高峰论坛公布的

«中欧班列运输联合工作组议事规则»③ 等文件为代表ꎻ 三是通过制定和确立扩

员程序ꎬ 组织和实施扩员工作来适应中欧班列业务覆盖范围不断扩大的现实需

要ꎮ ２０１８ 年 ４ 月中欧班列运输联合工作组第二次会议讨论了正式提出加入 «关
于深化中欧班列合作协议» 申请的奥地利、 拉脱维亚、 立陶宛铁路参加联合工作

组的问题ꎬ 同意邀请三国铁路以观察员身份参加联合工作组第三次会议④ꎮ ２０１９
年 ９ 月召开的中欧班列运输联合工作组第三次会议同意奥地利、 拉脱维亚和立陶

３４

①

②

③

④

«七国铁路部门签署 ‹关于深化中欧班列合作协议›»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｎｅｗｓ ｘｉｎｈｕａｎｅｔ ｃｏｍ / ２０１７ － ０４ / ２２ /
ｃ＿１１２０８５６５７０ ｈｔｍꎬ 访问时间: ２０１７ 年 ４ 月 ２２ 日ꎮ

«中欧班列发展报告 (２０２１)»ꎬ 第 １９ 页ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｎｄｒｃ ｇｏｖ ｃｎ / ｆｚｇｇｗ / ｊｇｓｊ / ｋｆｓ / ｓｊｄｔ / ２０２２０８ /
Ｐ０２０２２０８１８３１１７０３１１１６９７ ｐｄｆꎬ 访问时间: ２０２２ 年 ８ 月 １７ 日ꎮ

«第二届 “一带一路” 国际合作高峰论坛成果清单 (全文)»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｃｎ / ｘｉｎｗｅｎ / ２０１９ －
０４ / ２８ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５３８６９４３ ｈｔｍꎬ 访问时间: ２０１９ 年 ４ 月 ２８ 日ꎮ

«中欧班列运输联合工作组第二次会议»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｈｉｎａ － ｒａｉｌｗａｙ ｃｏｍ ｃｎ / ｇｊｈｚ / ｚｏｂｌｙｓ / ２０１８
１２ / ｔ２０１８１２２６＿９１５７１ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０２０ 年 ５ 月 ２ 日ꎮ
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宛铁路正式以观察员身份参加联合工作组会议①ꎮ 中欧班列国际协调合作机制除

依托中欧班列运输联合工作组机制作为主体平台开展业务外ꎬ 还通过与国际铁路

运输委员会、 跨西伯利亚交通运输协调委员会、 铁路合作组织 (简称铁组ꎬ
ＯＳＪＤ)、 万国邮政联盟 (简称万国邮联ꎬ ＵＰＵ) 等现有机制的合作为补充ꎬ 协调

处理中欧班列相关事务②ꎮ
在协调和优化班列运营组织方面ꎬ 除以制度建设保障中欧班列发展外ꎬ 中欧

班列国际协调合作机制还为中国和其他沿线国家铁路部门围绕优化班列运输组

织、 提升班列运行效率、 解决运输技术难题等具体业务开展工作提供了途径ꎮ 针

对铁路运输领域的业务问题ꎬ 中欧班列运输联合工作组会议陆续通过的 «中欧班

列合并优化编组运输组织协作办法» «中欧班列发生运输组织障碍时相互通报信

息和协作办法» 等文件为利用国际协调处理和解决中欧班列运营难题提供了依

据ꎮ 针对货物通关和检验检疫等问题ꎬ 中国海关先后与欧盟、 俄罗斯、 蒙古、 哈

萨克斯坦、 白俄罗斯、 亚美尼亚、 波兰、 伊朗、 老挝等海关签署合作文件ꎬ 中哈

两国海关还签署了 «中哈海关 “关铁通” 项目试运行议定书» (２０１８ 年)③ 等合

作文件ꎻ 中国海关倡议实施了 “海关—铁路运营商推动中欧班列安全和快速通关

伙伴合作计划” (简称 “关铁通”)④ꎮ 这为中欧班列便捷通关提供了法律依据和

机制化保障ꎮ 在具体工作中ꎬ 中国海关及沿边口岸等与俄、 蒙等国对应口岸部门

还探索出一些便利中欧班列业务开展的操作方法ꎮ 比如ꎬ 中哈铁路部门 “明确了

中欧班列在口岸之间必须要优先组织换装ꎬ 开辟了中欧班列绿色通道”⑤ꎻ 中国

铁路满洲里站与俄罗斯外贝加尔斯克站签署协议互派员工进入对方口岸协助处理

班列业务ꎻ 二连浩特则充分利用中蒙边民证、 边民车辆等有利条件推动中蒙口岸

围绕中欧班列的协调等ꎮ 随着中欧班列业务发展ꎬ 中欧班列国际协调机制也在不

４４

①

②

③

④

⑤

«中欧班列运输联合工作组第三次会议»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｈｉｎａ － ｒａｉｌｗａｙ ｃｏｍ ｃｎ / ｇｊｈｚ / ｚｏｂｌｙｓ / ２０１８
１２ / ｔ２０１８１２２６＿９１５７２ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０２０ 年 ５ 月 ２ 日ꎮ

中国利用现有国际机制加强沟通协调以推动中欧班列发展的一个典型事例是渝新欧开通全程运邮
业务ꎮ 参见: «中欧班列首次实现全程运邮»ꎬ 载 «经济参考报» ２０１６ 年 １０ 月 ２５ 日第 Ａ６ 版ꎮ

«海关总署公告 ２０１８ 年第 １６６ 号 (关于启动实施中哈海关 “关铁通” 项目试运行有关事项的公
告)»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｕｓｔｏｍｓ ｇｏｖ ｃｎ / ｃｕｓｔｏｍｓ / ３０２２４９ / ３０２２６６ / ３０２２６９ / ２０９２１５３ / ｉｎｄｅｘ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０２０
年 ５ 月 １３ 日ꎮ

中国海关总署倡议实施的 “海关—铁路运营商推动中欧班列安全和快速通关伙伴合作计划” 已被
２０１９ 年 ４ 月召开的 “一带一路” 国际合作高峰论坛列为 “一带一路” 建设成果清单ꎬ 属于 “在高峰论坛
框架下建立的多边合作平台”ꎬ 参见: «第二届 “一带一路” 国际合作高峰论坛成果清单 (全文)»ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｃｎ / ｘｉｎｗｅｎ / ２０１９ － ０４ / ２８ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５３８６９４３ ｈｔｍꎬ 访问时间: ２０１９ 年 １０ 月 ２９ 日ꎮ

«新闻办就 “中欧班列服务 ‘一带一路’ 建设” 举行中外记者见面会»ꎬ ２０１８ 年 ７ 月 ９ 日ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｃｎ / ｘｉｎｗｅｎ / ２０１８ － ０７ / ０９ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５３０４９８９ ｈｔｍ＃ａｌｌＣｏｎｔｅｎｔꎬ 访问时间: ２０１９ 年 ３ 月 ２０ 日ꎮ
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断探索完善ꎮ 例如ꎬ 中国国家邮政局同 “一带一路” 沿线国家围绕中欧班列运

邮 (快) 件签署协议①ꎬ 成为中欧班列国际协调机制完善的重要尝试ꎬ 为拓展中

欧班列国际协调机制的功能领域ꎬ 完善中欧班列国际协调机制的结构框架ꎬ 提升

中欧班列国际协调机制的运转效力提供了重要参考ꎮ
此外ꎬ 在推进 “一带一路” 建设工作领导小组专题协调机制的领导下ꎬ 国

家发展改革委、 外交部、 商务部、 交通运输部等国家部委将中欧班列有关议题纳

入中国与沿线国家双多边投资、 贸易、 外交、 运输等磋商机制ꎻ 发挥驻外使领馆

与驻在国政府对接协调作用ꎬ 做好国内外信息沟通和情况通报ꎮ 利用双多边机

制ꎬ 强化与国际机构及相关行业协会、 智库合作ꎬ 加强与沿线各国海关及检验检

疫部门合作等也能为中欧班列事务发挥跨国协调作用②ꎮ
总之ꎬ 以 ２０１７ 年 １０ 月中欧班列运输联合工作组召开第一次会议为标志ꎬ 中

欧班列国际协调合作机制就以铁路部门为主正式建立起来ꎬ 并随着中欧班列业务

发展而不断拓展和完善ꎮ 中欧班列国际协调合作机制的建立为中欧班列优化运输

组织、 完善服务体系、 提升开行质量等提供了重要保障ꎮ 当然ꎬ 中欧班列国际协

调机制目前虽已建立并开始发挥作用ꎬ 但由于在组织结构、 运行规则、 监督管理

等方面仍有待完善ꎬ 对解决中欧班列发展面临的部分瓶颈问题依旧效力有限ꎮ

四　 班列机制的示范意义

中欧班列作为中国与沿线国家共建 “一带一路” 的标志性项目ꎬ 其治理机

制的建立和完善不仅有利于自身发展ꎬ 还为通过机制建设保障中国与沿线国家合

作ꎬ 推动 “一带一路” 高质量发展作出了有益示范ꎮ 对 “一带一路” 其他合作

领域而言ꎬ 中欧班列治理机制建设和完善所产生的示范意义具体包括三个方面ꎮ
首先ꎬ 聚焦现实问题ꎮ 中欧班列治理机制的建立和运转能为处理班列发展过

程中在国家层面、 行业层面以及国际层面遭遇的现实难题和障碍提供支持ꎬ 甚至

可以通过机制平台为解决问题制定和实施具体方案ꎮ 这不仅为中欧班列克服现实

５４

①

②

截至 ２０１７ 年 １２ 月ꎬ 中国国家邮政局与 “一带一路” 沿线 １９ 个国家签署了推进中欧班列邮
(快) 件运输的合作文件ꎮ 参见: «国家邮政局召开中欧班列快件运输座谈会»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｃｎ /
ｘｉｎｗｅｎ / ２０１７ － １２ / ０２ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５２４３９８３ ｈｔｍꎬ 访问时间: ２０２０ 年 ５ 月 １３ 日ꎮ

«中欧班列建设发展规划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)»ꎬ 第 １８ 页ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｎｄｒｃ ｇｏｖ ｃｎ / ｘｘｇｋ / ｚｃｆｂ /
ｇｈｗｂ / ２０１６１０ / Ｐ０２０１９０９０５４９７８４７９７３６９７ ｐｄｆꎬ 访问时间: ２０１９ 年 １ 月 ２０ 日ꎮ
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障碍ꎬ 而且为形成班列各参与方能够获利的稳定秩序提供支撑ꎬ 从而保证各方对

中欧班列治理机制的信任和支持ꎮ 中国与其他国家共建 “一带一路” 过程中在

其他领域同样会遭遇难题和挑战ꎬ 通过建立和完善合作机制来克服障碍是推动

“一带一路” 发展的重要路径ꎮ 与中欧班列治理机制聚焦现实问题类似ꎬ “一带

一路” 其他领域合作机制的建立同样需要将解决现实问题作为基本指向ꎬ 立足于

降低中国与其他沿线国家围绕共建 “一带一路” 进行合作的交易成本ꎬ 形成各

方互利共赢的基础ꎮ
其次ꎬ 依托现有平台ꎮ 虽然中欧班列治理机制建设包括新机制设计和搭建、

旧机制对接和创新等两条路径ꎬ 但依托现有机制平台是其功能得以有效发挥的重

要保障ꎬ 在一定程度上甚至可以说是主要保障ꎮ 即使是中欧班列机制体系中新创

设的部分ꎬ 由于业务范围无法涵盖和应对班列开行过程中遭遇的所有问题ꎬ 而且

机制从建立到稳定运转也需要较长时间ꎬ 因此ꎬ 依托班列沿线现有机制ꎬ 如国际

组织、 行业组织等处理问题就成为中欧班列治理机制的合理选择ꎮ 与中欧班列境

内外段运输及配套等密切相关的国际机制ꎬ 如铁路合作组织、 跨西伯利亚运输协

调委员会①、 跨里海国际运输线路协会、 跨里海联盟②、 万国邮联等的存在和参

与ꎬ 对完善中欧班列治理ꎬ 保障中欧班列顺利开行、 稳定运转具有关键意义ꎮ 所

以ꎬ “一带一路” 其他领域建立和完善治理机制的现实路径应以既有机制为依

托ꎬ 合理利用、 拓展或延伸相关机制功能ꎬ 助力中国与沿线其他国家围绕 “一带

一路” 进行的合作有序推进ꎮ
再次ꎬ 推动多边参与ꎮ 中欧班列治理机制是随着班列成长逐步发展起来的ꎬ

只有合理平衡中欧班列不同参与主体的主要利益ꎬ 才能够树立和强化其合法性ꎬ
真正起到规范和推动中欧班列高质量发展的作用ꎮ 中欧班列治理机制在国内包括

政府机构、 平台企业等主体ꎬ 在国际上包括中国和过境国政府机构、 承运商及国

际组织等ꎮ 班列运行具有多方参与、 接力协作的特点ꎬ 这要求中欧班列治理机制

在发挥作用过程中要以尊重和顾及各方考量ꎬ 保证和促进各方利益为基础ꎮ 就

“一带一路” 其他合作领域机制而言ꎬ 可借鉴中欧班列治理机制以多边合作为基

础保障各方利益的经验ꎬ 通过多边参与的方式调动各方资源ꎬ 共同推动 “一带一
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①

②

«跨西伯利亚运输协调委员会第 ２６ 次全体大会在京召开»ꎬ 载 «人民铁道报» ２０１７ 年 ９ 月 ３０ 日第
Ａ１ 版ꎮ

跨里海国际运输线路协会、 跨里海联盟等已在中欧班列开行过程中发挥作用ꎮ 参见: «连云港: 中欧
班列高质量发展进行时»ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｍｓｉｌｋｒｏａｄ ｃｏｍ/ ｎｅｗｓ / ｐ / ３８３７６５ ｈｔｍｌꎬ 访问时间: ２０２０ 年５ 月１ 日ꎮ
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路” 建设ꎮ “一带一路” 国际合作机制能为各方从合作中获益提供平台是它长远

存在并发挥价值的基础ꎮ 多方平等参与能保证机制建立的目的既不是让中国在所

有领域为沿线国家和地区提供公共产品ꎬ 也不是使沿线国家被迫形成对中国的

“依附”ꎬ 而是保障各方在参与 “一带一路” 事务的过程中利用和发挥自身优势ꎬ
并将这种优势转化为合作收益ꎮ

最后ꎬ 发挥主倡作用ꎮ 中国是中欧班列开通和运营的关键国家ꎬ 在中欧班列

治理机制构建过程中发挥着核心引导和主要保障作用ꎮ 作为推动行业治理机制建

设的主要力量ꎬ 中国铁路代表已连续两次当选为中欧班列运输联合工作组主

席①ꎬ 在中欧班列国际协调机制构建和运转中发挥了核心作用ꎬ 从而保障中欧班

列发展能够符合国家整体部署ꎮ 中国企业在中欧班列国际协调机制中扮演关键角

色是班列发展能够聚焦中国利益的保障ꎮ 虽然 “一带一路” 项目具体内容千差

万别ꎬ 但中国作为主要倡议国在多方面发挥引领作用往往是相关合作顺利推进的

直接原因ꎮ 中国企业通过观念引导、 议程设置、 资源投入等方式搭建中欧班列治

理机制的经验ꎬ 能为 “一带一路” 其他领域国际合作机制的构建和运转提供有

益参考ꎮ
综上所述ꎬ 中欧班列治理机制主要包括国家层面的管理指导机制ꎬ 行业层面

的磋商议事机制ꎬ 以及国际层面的协调合作机制等三部分ꎮ 治理机制的建立和运

转是中欧班列稳定开行的基本保障ꎬ 当然ꎬ 其机制框架和功效仍有待进一步提

升ꎬ 只有这样才能真正满足高质量发展的基本要求ꎮ 由于中欧班列既是跨境铁路

运输的一种形式ꎬ 也是 “一带一路” 倡议的旗舰项目ꎬ 因此ꎬ 中欧班列治理机

制的创设和拓展不仅有利于班列本身发展ꎬ 而且从基本指向、 现实路径、 基础保

障以及中国角色等方面为 “一带一路” 国际合作机制的建立和完善提供了重要

参考ꎬ 成为夯实 “一带一路” 合作基础、 提升 “一带一路” 发展质量的重要

尝试ꎮ
(责任编辑　 胡冰)
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① «中国铁路连任中欧班列运输联合工作组主席»ꎬ 载 «人民铁道报» ２０１９ 年 ９ 月 ３０ 日第 Ａ１ 版ꎮ


