
　 　２０１９年第４期

“一带一路”框架下的中缅经济走廊建设：
主要内容、面临挑战与推进路径＊

李晨阳＊＊　孟姿君＊＊＊　罗圣荣＊＊＊＊

【内容提要】　２０１７年以来，中缅两国就共建中缅经济走廊达成共识

并签署了合作谅解备忘录。中缅经济走廊源于两国早期的互联互通合作实

践，符合缅甸国内发展和 “一带一路”建设的共同需求。当前，中缅经济

走廊确立了基础设施、跨境经济合作区、人文交流和数字丝绸之路等重点

合作领域，有着明确的发展方向，但也面临着缅甸转型不确定、中缅互信

不足和发展理念存在差异、域外国家干预、沿线局部地区不稳定等政治、

经济和安全领域的多重挑战。鉴于此，中缅经济走廊建设需要加强两国政

策沟通和规划对接，培育沿线经济增长极，形成可持续发展动力，从而助

推 “一带一路”建设和人类命运共同体的构建。

【关 键 词】　 “一带一路”　中缅经济走廊　互联互通　中缅铁路

跨境经济合作区
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以２０１１年９月密松电站被吴登盛政府暂时搁置为标志，缅甸政治转型

初期的中缅关系遇到了新的挑战。随着缅甸政治转型的高潮逐步回落及国

际国内形势的变化，２０１６年４月新上台的民盟政府对外政策渐趋务实，中

缅关系在转圜之余，双边合作持续推进。２０１７年１１月，中国外交部部长
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王毅在访缅时首次提出构建三端支撑、三足鼎立的 “人字形”中缅经济走

廊的设想，立即得到缅甸主要政要的积极回应。２０１８年９月，中缅两国政

府签署了 《关于共建中缅经济走廊的谅解备忘录》。虽然缅甸高层对中缅

经济走廊建设表态积极，但无论是从历史经验抑或从中缅关系面临的现

实挑战来看，“一带一路”框架下推进中缅经济走廊建设依然是机遇与挑

战并存。本文在追溯中缅经济走廊的由来、梳理中缅经济走廊建设的主

要内容和面临挑战的基础上，尝试提出推进中缅经济走廊建设的思路和

实施路径。

一、中缅经济走廊的由来

中缅经济走廊的筹划由来已久，其合作原型最早可以追溯到２０世纪９０
年代后期的昆明—仰光经济走廊以及中缅在各个领域的经济技术合作，包

括中缅油气管道在内的一系列务实合作项目的成功为中缅经济走廊的建设

打下了良好的基础。

（一）中缅互联互通与区域合作实践提供的建设经验

１．２０世纪９０年代中期以来中缅之间的互联互通实践提供了路线规划

中缅之间在２０００多年前就存在南方丝绸之路，近代意义上的互联互通

项目包括二战期间的滇缅公路和史迪威公路。改革开放后中国与缅甸之间

的互联互通可以追溯至泛亚铁路东盟通道、中缅陆水联运、昆明—皎漂经

济走廊等建设，这些规划本质上都是对中缅 “人字形”经济走廊布局的一

种探索。中缅 “人字形”经济走廊发端于昆明，经曼德勒分成两条线路，

一条延伸至仰光新城，另一条则延伸至皎漂经济特区。昆明—仰光经济走

廊属于１９９８年大湄公河次区域合作部长级会议上提出的三条纵向经济走廊

之一，构成了现今中缅 “人字形”经济走廊的 “一捺”，也与泛亚铁路东盟

通道西线相重合。泛亚铁路东盟通道分为东、中、西三线，① 西线由昆明出

发，经缅甸、泰国、马来西亚，最后到达新加坡。中缅在１９９６年开始商讨

的中缅陆水联运，② 与中缅经济走廊的 “一捺”路线也有异曲同工之处。

２０１１年提出的、属于云南建设面向西南开放的重要桥头堡重大项目的昆明
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探讨开展中国昆明—瑞丽—缅甸八莫中转港的陆路运输，再经伊洛瓦底江至仰光的中缅陆

水联运大通道的可能性。
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—皎漂经济走廊 （昆明—芒市—瑞丽—曼德勒—皎漂）是 “人字形”经济

走廊 “一撇”路线的规划由来。“人字形”经济走廊的 “一撇”和 “一捺”

将打造沟通东盟与欧亚大陆的货运铁路运输网。

２．大湄公河次区域经济走廊与孟中印缅经济走廊建设的前期铺垫

除了双边直接的合作以外，中缅两国还在中国—东盟自由贸易区、“大

湄公河次区域经济走廊”、“孟中印缅经济走廊”等多边合作机制中进行过

相关合作，这为规划中缅经济走廊建设内容提供了指南。大湄公河次区域

北部经济走廊 （昆明—大理—瑞丽—缅甸）公路通道全长约８２０公里，自

２０１０年９月以来，中缅双方就该通道项目成立了联合工作组，启动了通道

总体规划工作。① 通过大湄公河次区域经济走廊，两国加强了在互联互通领

域的沟通与对接，尤其是在运输公路网方面的合作。孟中印缅经济走廊也

是中缅两国进行合作的重要平台，在推动区域基础设施互联互通、出口贸

易与产业合作等方面进行了积极的合作探索。前期的实践探索，为中缅经

济走廊多领域全方位合作提供了规划思路，亦为中缅经济走廊目前在建的

中缅国际大通道②、皎漂经济特区、瑞丽—木姐跨境经济合作区、仰光智慧

新城等项目奠定了重要的合作基础。

（二）缅甸国内经济建设的现实需求

１．民盟执政后经济建设成效不明显

缅甸经济发展长期滞后，曾被联合国、世界银行等国际组织列为最不

发达国家之一、后发展中国家、贫困国家。杜昂山素季领导的民盟上台以

后，通过实施市场经济政策、发展私营经济、优先建设基础设施等经济振

兴举措，③ 期望在经济领域有所建树。然而，缅甸经济在各项经济指标上的

表现仍然不尽如人意。例如，民盟执政的第一个财年经济增长率仅为

５．７％，不仅低于其７．８％的计划值，更远低于２０１５至２０１６财年８．７％的

增长率。④ 国际货币基金组织统计数据显示，缅甸２０１８年ＧＤＰ总量为７１５
亿美元，在东南亚１１个国家中排名第七，总量不到排名第六的越南的三分
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第３２页。
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之一、不到排名第一的印尼的十五分之一；２０１８年缅甸人均ＧＤＰ为１３２４
美元，在东南亚所有国家中垫底。① 同时，根据亚洲开发银行统计的缅甸贫

困与社会经济发展的最新统计数据 （见图１），缅甸贫困线以下人口比例高

达３２．１％，在中南半岛国家中高居榜首。② 缅甸政治转型后，曾经寄予厚

望的西方投资和经济援助却迟迟未能到来，远不能满足缅甸经济发展需要。

基于此，缅甸迫切需要通过中缅经济走廊建设扭转经济上的颓势，为２０２０
年大选争取民心。

图１　东南亚国家贫困线以下的人口比例

资料来源：“Ｔｈｅ　Ｇｌｏｏｍ　ａｂｏｕｔ　Ｍｙａｎｍａｒ’ｓ　Ｅｃｏｎｏｍｙ，”Ｌｏｗｙ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．

ｌｏｗｙｉｎｓｔｉｔｕｔｅ．ｏｒｇ／ｔｈｅ－ｉｎｔｅｒｐｒｅｔｅｒ／ｔｈｅ－ｇｌｏｏｍ－ａｂｏｕｔ－ｍｙａｎｍａｒ－ｅｃｏｎｏｍｙ

２．民盟巩固执政地位的需求
执政党能否实现连续执政，在很大程度上取决于其国家治理能力尤其

是经济建设能力。未来民盟若仍然无法刺激经济大幅增长，就业机会无法
提高，消除贫困将成无稽之谈，③ 这势必会从根本上动摇民盟的执政基础。

缅甸２０２０年大选在即，民盟政府要想再次赢得大选，就必须在短期内提振
国内经济，改善民生。尤其是缅甸国内当前的政治权力架构使民盟通过政
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治改革获得连任的可能性受到严峻挑战。在２００８年缅甸宪法框架下，军方

仍处于缅甸政治权力架构的顶端，民盟政府现阶段修改现行宪法、打破军

方制约的可能性几乎没有。缅甸国内各个政治派别、政党、利益集团之间

的利益争夺，也增加了民盟通过政治妥协或平衡利益分配寻求连任的复杂

性。由于深化政治改革将受到国内各方掣肘而困难重重，民盟在大选前加

快经济建设以争取连任的路径更具可操作性。显然，以中缅经济走廊建设

为契机，通过中缅经济合作提高其国内经济发展水平，夯实大选民意基础，

为２０２０年大选做准备，已成为民盟的必然选择。

３．解决缅北武装冲突与罗兴亚人① 问题的需要

缅北地区武装冲突与罗兴亚人问题一直悬而未决，甚至不时激化，本

质上都与缅甸经济落后问题息息相关。缅北武装冲突与罗兴亚人问题的复

杂性，导致经济落后与政治冲突之间的恶性循环。缅甸国内数十年的武装

冲突表明，武力无法从根本上解决其内部的民族与政治问题，寻求政治对

话以和平解决国内冲突任重而道远，发展经济、改善民生才是解决问题最

可行的切入口。对于罗兴亚人问题的解决而言，发展经济同样重要。唯有

经济得到发展，缅甸中央政府才能有经济实力去妥善处理罗兴亚难民问题。

中国曾提出解决若开邦罗兴亚人问题的 “止暴、遣返、发展”三步走方

案，② 得到缅甸和孟加拉国的一致认可。作为 “三步走”方案的最重要部

分，“发展”是从根本上解决罗兴亚人问题的治本之策。因此，缅甸有通过

中缅经济走廊建设来推动当地经济发展、保障当地民众生存和发展权益并

借此推进国内和平进程的切实需求。

（三）“一带一路”倡议的规划设想

１．深化中国—中南半岛经济走廊建设的需要

加强中缅经济走廊建设，是中国推动 “一带一路”倡议在周边落地生

根、推动中国—中南半岛经济走廊建设走向深化务实的关键举措。２０１５年

３月，中国政府公布了 《推动共建丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路

的愿景与行动》，提出 “要打造中国—中南半岛等国际经济合作走廊”。中
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缅甸政府不承认有 “罗兴亚人”的存在，认为这些人就是孟加拉人。本文使用 “罗兴亚

人”这一称呼，不带任何政治倾向，仅仅是为了行文方便。

２０１７年１１月１９日，中国外交部部长王毅在缅甸首都内比都提出解决若开邦问题的三步走

方案，即第一阶段是实现现地停火，第二阶段是通过平等友好协商尽快找到解决问题的可行途径，

第三阶段是直面问题根源，探讨治本之策。
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国—中南半岛经济走廊的设想体现了中国从区域层面重视东南亚国家的作

用与地位，并从实际出发推动与中南半岛国家深化合作的意愿。作为中

国—中南半岛经济走廊的重要组成部分，中老经济走廊和中新国际陆海贸

易新通道的建设已经取得实质进展，因而推动中缅经济走廊建设，将中缅

经济走廊打造成为中国—中南半岛经济走廊的重要支撑，对于中国—中南

半岛经济走廊建设的深化有着重要意义。未来中缅经济走廊可与中老经济

走廊、中新国际陆海贸易新通道相连接，通过与中老中泰铁路贯通，形成

中国西南地区通往中南半岛与印度洋的又一经济通道，推动中国与中南半

岛国家合作走深走实。

２．缅甸对于 “一带一路”倡议的积极响应
“一带一路”倡议提出后，缅甸的反应总体而言比较积极。缅方认为，

“一带一路”有利于地区稳定与全球发展，为加强周边国家与中国的合作提

供了战略机遇，更为缅甸的贸易、投资、基础设施建设提供了合作平台和

发展动力。① 基于以上认知，缅甸各界热烈回应 “一带一路”倡议。从缅甸

官方层面来看，２０１６年８月，杜昂山素季在访华期间，明确表示欢迎中国
“一带一路”倡议，深化中缅务实合作。② ２０１８年１２月，缅甸官方组织成

立了 “一带一路”指导委员会，由国务资政杜昂山素季任委员会主席，③ 以

实际行动回应 “一带一路”倡议，推动中缅经济走廊建设。２０１９年５月２９
日，缅甸计划和财政部副部长吴貌貌温在联邦议会会议上表示，缅甸将作

为观察员加入 “一带一路”税收管理合作机制，这将有助于在 “一带一路”

建设过程中提升缅中两国关系。④ 从民间层面来看，缅甸社会各界认为中缅

经济走廊建设给缅甸民众带来实在利好。⑤ 例如，缅甸政府宣传部下属智库

缅甸事务研究所出版的 《缅甸事务》杂志所载文章认为，“一带一路”能刺
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①

②

③

④

⑤

吴钦貌林：《参与 “一带一路”为缅甸提供发展机遇》，新华网，２０１７年５月８日。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１７－０５／０８／ｃ＿１２９５９４５６１．ｈｔｍ
《中华人民共和国和缅甸联邦共和国联合新闻稿》，人民网，２０１６年８月２０日。ｈｔｔｐ：／／

ｐｏｌｉｔｉｃｓ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ１／２０１６／０８２０／ｃ１００１－２８６５１４９４．ｈｔｍｌ
《关于组建 “一带一路”实施指导委员会的通告》，缅甸总统府网站，２０１８年１２月７日。

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｏｆｆｉｃｅ．ｇｏｖ．ｍｍ／？ｑ＝ｂｒｉｅｆｉｎｇ－ｒｏｏｍ／ｏｒｄｅｒｓ／２０１８／１２／７／ｉｄ－１４５６６
《第二届联邦议会第１２次例会召开》，载 ［缅］《缅甸新光报》，２０１９年５月３０日。ｈｔｔｐｓ：／／

ｗｗｗ．ｍｏｉ．ｇｏｖ．ｍｍ／ｎｐｅ／ｍａｌ／？ｑ＝ｃｏｎｔｅｎｔ／３０－ｍａｙ－１９
“Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｃｏｒｒｉｄｏｒ　ｔｏ　Ｂｅｎｅｆｉｔ　Ｐｅｏｐｌｅ　ｏｆ　Ｃｈｉｎａ，Ｍｙａｎｍａｒ，”Ｔｈｅ　Ｍｙａｎｍａｒ　Ｔｉｍｅｓ，

Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２５，２０１９．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｍｔｉｍｅｓ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／ｅｃｏｎｏｍｉｃ－ｃｏｒｒｉｄｏｒ－ｂｅｎｅｆｉｔ－ｐｅｏｐｌｅ－ｃｈｉｎａ－ｍｙａｎｍａｒ．

ｈｔｍｌ
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激对缅甸基础建设的投资和增加对底层民众的援助。① 《十一新闻》刊登文

章表示，“一带一路”是一个多方互利的项目，中缅经济走廊为中缅两国的

交往搭建了新的平台。② “一带一路”倡议是全球性的伟大战略，缅甸非常

欢迎并愿意参与其中。③ 缅甸各界给予 “一带一路”及中缅经济走廊的热烈

讨论与回应为推进中缅经济走廊奠定了良好的民意基础，双方共同推动经

济走廊建设可谓水到渠成。

二、中缅经济走廊建设的主要内容

２０１８年９月，中缅两国政府签署了 《关于共建中缅经济走廊的谅解备

忘录》（以下简称 《谅解备忘录》），就建设起自中国云南，途经缅甸木姐、

曼德勒，东西向分别延伸至缅甸仰光和皎漂的经济走廊达成共识。双方确

定以中国提出的 “一带一路”倡议为框架，充分对接 《缅甸可持续发展计

划 （２０１８～２０３０）》，④ 共同规划和推进中缅经济走廊建设。⑤ 中缅两国将在

基础设施互联互通、跨境经济合作区、民生人文、数字丝绸之路等主要领

域开展合作，优先推进中缅铁路、皎漂建设等重点项目。⑥

（一）中缅经济走廊建设的总体规划

中缅经济走廊建设的最终目的是通过互联互通，实现中国云南、缅甸

曼德勒、皎漂港和仰光四个重要地理节点城市的有效连接。故从建设的空

间布局来看，中缅经济走廊建成后，将呈现以中缅铁路经济带和伊洛瓦底

江经济带为 “两带”、以中缅瑞丽—木姐、曼德勒、内比都与仰光四个重要
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②

③

④

⑤

⑥

《国际需要 “一带一路”》，［缅］《缅甸事务》，２０１９年第４期，第１１２页。

《让缅甸企业家参与 “一带一路”倡议下的中缅经济走廊，缅—中经济委员会将于４月组

建》，载 ［缅］《十一新闻》，２０１８年４月５日。ｈｔｔｐｓ：／／ｎｅｗｓ－ｅｌｅｖｅｎ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／４７５４６
《联邦部长吴温凯带队参加新加坡举行的第十届东盟与亚洲论坛 （ＡＡＦ）》，［缅］《民主浪

潮》，２０１７年第３９期，第１７页。

Ｍｉｎｉｓｔｒｙ　ｏｆ　Ｐｌａｎｎｉｎｇ　ａｎｄ　Ｆｉｎａｎｃｅ，Ｔｈｅ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅｐｕｂｌｉｃ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｏｎ　ｏｆ

Ｍｙａｎｍａｒ，“Ｍｙａｎｍａｒ　Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　Ｐｌａｎ（２０１８－２０３０），”Ａｕｇｕｓｔ　２３，２０１８．ｈｔｔｐ：／／ｔｈｅｍｉｍｕ．

ｉｎｆｏ／ｓｉｔｅｓ／ｔｈｅｍｉｍｕ．ｉｎｆｏ／ｆｉｌｅｓ／ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／Ｃｏｒｅ＿Ｄｏｃ＿Ｍｙａｎｍａｒ＿Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ＿Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ＿Ｐｌａｎ＿

２０１８＿－＿２０３０＿Ａｕｇ２０１８．ｐｄｆ
《中缅经济走廊谅解备忘录正式签署》，中国 “一带一路”网，２０１８年９月１１日。ｈｔｔｐｓ：／／

ｂａｉｊｉａｈａｏ．ｂａｉｄｕ．ｃｏｍ／ｓ？ｉｄ＝１６１１３０７８４１３１４８３７６３５＆ｗｆｒ＝ｓｐｉｄｅｒ＆ｆｏｒ＝ｐｃ
“Ｍｙａｎｍａｒ　ｔｏ　Ｍａｋｅ　Ｕｔｍｏｓｔ　Ｅｆｆｏｒｔｓ　ｔｏ　Ｅｎｓｕｒｅ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ｏｆ　ＣＭＥＣ，”Ｇｌｏｂａｌ　Ｔｉｍｅｓ，Ｊａｎｕａｒｙ

２，２０１９．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｌｏｂａｌｔｉｍｅｓ．ｃｎ／ｃｏｎｔｅｎｔ／１１３４３４９．ｓｈｔｍｌ
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节点城市和四个经济合作区为核心的 “两带四核四区”经济地理格局。中

缅经济走廊不仅包括传统意义上高水平的区域经济一体化概念，还融合了

民心相通和数字丝绸之路等新理念。① 因此，从建设的总体目标来看，双方

规划将实现建成中缅 “人字形”经济廊道和伊洛瓦底江经济带，② 促成缅甸

成为联通中国西南地区、南亚、中南半岛的电力中转站和能源交易中心，

使走廊沿线地区成为发展中国家国际合作示范区的总目标。

（二）中缅经济走廊建设的主要领域

以 《谅解备忘录》和中缅双方实际需求为蓝图，中缅经济走廊建设聚

焦在基础设施互联互通、产能与投资、边境经济合作区、民生项目和人文

交流等１２个主要领域 （见表１）。

１．以基础设施互联互通为基石

通过交通运输、贸易、通信、能源以及供水网络等基础设施互联互通

建设，中缅各区域、各经济体将连成一体。《谅解备忘录》明确列出要优先

发展基础设施建设，共同推动公路、铁路、水路、空运等交通领域和管道、

电力等能源领域合作。在交通建设方面，以瑞丽／木姐—曼德勒公路和铁

路，皎漂深水港建设助推昆明—皎漂通道，构建昆明—瑞丽—曼德勒—皎

漂、昆明—瑞丽—伊洛瓦底江—仰光 （中缅陆路水路联运通道）、昆明—盈

江—密支那—印度雷多三条交通走廊。③ 在能源建设方面，以中缅油气管道

为依托，完善沿线成品油加工和天然气管网等配套设施，同时积极探索推

进中缅电力联网的方式和途径，帮助缅甸开发电力、建设电网，开展新能

源和节能技术合作以及在缅甸电力严重缺乏的地区建设小型电站。

２．以跨境经济合作区为抓手

跨境经济合作区是中缅经济走廊建设的引领示范区，利于培育中缅共

同的经济增长点和克服中缅边境合作现存问题，进而辐射带动周边地区发

展。目前，中缅欲通过加快推进瑞丽—木姐、清水河—滚弄、猴桥—甘拜

９１１

①

②

③
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《中方提出建设 “人字形”中缅经济走廊设想》，缅华网，２０１７年１１月２０日。ｈｔｔｐ：／／
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地等跨境经济合作区的建设，推动形成经济走廊建设的先行先试区；① 欲加

速推动曼德勒、密支那等境外经贸合作区的发展，推动形成资源共享、优

势互补、产业互动的跨境合作样板。此外，中缅双方均有意向以条件已相

对成熟的瑞丽—木姐和清水河—滚弄两个跨境经济合作区的建设为抓手，

以园区开发建设为平台，促进两国产业对接，为两国边境经济健康协调发

展和中缅经济走廊建设搭建良好平台。

３．以民生项目和人文交流为先导

民生项目和人文交流是中缅经济走廊建设的开端，也是增进中缅民众

情感层面互联互通的重要途径。在民生方面，中缅两国坚持民生优先理念，

针对缅甸农业最不发达地区联合成立 “农业问题咨询处”，在缅甸合作建设

职业学校，资助缅甸优秀贫困学生到中国留学，联合开办医院为缅甸民众

提供多层次的医疗服务。在文化交流方面，中缅积极规划开展人才、技术

培训与交流，如探索建立 “中缅经济合作学院”和 “中缅友好职业技术培

训学院”，以及加强旅游合作。民生项目和人文交流让缅甸民众准确理解中

国发展与缅甸全面合作关系的良好意愿，有利于推动两国文化交融、民心

相通，为中缅经济走廊建设营造良好的舆论氛围。

４．以 “数字丝绸之路”和 “智慧城市”为创新
“数字丝绸之路”和 “智慧城市”是中缅经济走廊建设的新理念，综合

了新技术和发展模式创新，是传统 “一带一路”的升级版。在建设 “数字

丝绸之路”方面，规划通过信息和通信技术 （ＩＣＴ）以及移动互联网领军

企业为数字化建设赋能，以充分发挥中国数字化企业在缅甸市场的能力。

在建设 “智慧城市”方面，２０１８年４月３０日，缅甸仰光新城发展有限公司

与中国交通建设股份有限公司签署关于建设缅甸新城的框架协议。与此同

时，中缅两国拟借鉴国内外 “产城融合”的新城模式，打造缅北新区和克

钦邦新区，使其成为中缅合作的标志性发展区域。此外，中缅双方将国际

与中国城镇化新理念，用于走廊重要节点性城市建设，如公共交通系统和

给排水系统等建设。

（三）中缅经济走廊建设的重点项目

１．中缅铁路项目

中缅铁路建设将对中国西部地区与缅甸的经贸合作与友好往来发挥积
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① 《缅中边境经济特区首先计划在滚弄—清水河地区实施》，缅华网，２０１９年４月２４日。
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极促进作用。铁路一旦贯通，将成为连接中国与东南亚、南亚地区的国际

大通道。按照中缅两国规划，中缅铁路起点为中国云南省昆明市，终点为

缅甸最大城市仰光和缅甸若开邦皎漂港口。中国境内段昆明至瑞丽铁路全

长６９０公里，① 途经昆明、广通、大理、瑞丽等城市。２０１８年１０月，中缅

签署了确定木姐—曼德勒铁路可行性的备忘录文件，并于２０１９年２月６日

启动勘测工作，木姐—曼德勒铁路是中缅新铁路缅甸境内起始段，通过木

姐与中国瑞丽连接，规划全长４３１公里，② 约３６个车站、６０个隧道、１２４
座桥梁，耗资约７０亿美元。建成后，木姐至曼德勒的车程将从１５小时缩

短至３小时。③ 中缅铁路自曼德勒可分为两条线，一条线继续向南经首都内

比都达仰光，另一条延伸到皎漂经济区。中缅铁路建成后，将连通中国西

南与曼德勒、内比都、仰光等缅甸由北至南的重要城市，形成高效快速的

铁路网络，实现中缅经济走廊的交通基础设施互联互通。

２．皎漂港建设项目

皎漂港建设项目是中缅经济走廊建设最重要的支点。目前，缅甸最大

的仰光港，已经明显不能满足缅甸对外经济贸易发展的需求，且不具备大

规模扩容扩建的条件。皎漂港是自然条件优越的天然深水良港，扩容改建

后将成为缅甸最大的远洋深水港，预计每年可处理７８０万吨货物及４９０万

个集装箱。④ 作为中缅经济走廊的重要一端，皎漂港将中国内陆经济体量巨

大、能源需求庞大的西南地区与印度洋相连接。同时，皎漂港建设项目对

缅甸沿线地区经济发展具有重要意义，利于加强该区域连通性。⑤ ２０１８年

１１月８日，中缅双方签署了 《皎漂特别行政区深水港项目框架协议》，⑥ 双

方规划分四个阶段实施该项目，一致同意投入１３亿美元建设深水港项目第
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①

②

③

④

⑤

⑥

《中缅铁路通道建设加快》，人民网，２０１６年８月１日。ｈｔｔｐ：／／ｙｎ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎｅｗｓ／
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《选择木姐—曼德勒高速铁路线》，载 ［缅］ 《缅甸时报》，２０１９年８月２１日。ｈｔｔｐｓ：／／
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《皎漂深水港将有助于促进贸易》，载 ［缅］《缅甸新光报》，２０１９年５月２３日。ｈｔｔｐｓ：／／
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《中缅签署皎漂深水港项目框架协议》，人民网，２０１８年１１月９日。ｈｔｔｐ：／／ｗｏｒｌｄ．
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一阶段，第一阶段工程将建设２个泊位。① ２０１９年４月２８日，皎漂燃气电

站项目促进协议在北京签署，该项目已获得缅甸电力能源部许可证，电厂

装机容量将达１３５兆瓦，将对皎漂经济特区建设和解决若开邦地区的电力

需求起到重要作用。②

３．瑞丽—木姐跨境经济合作区

中国瑞丽和缅甸木姐直接接壤，中缅经济走廊在此实现对接。瑞丽—

木姐共同构成的跨境经济合作区将成为立足滇缅、服务两国，面向东南亚、

辐射南亚次大陆，集边境贸易、投资合作为一体的综合型跨境经济合作区，

是中缅经济走廊的重要节点项目，也是中缅之间最具开发潜力的跨境经济

合作区，目前已有相对成熟的规划。该经济合作区有四条跨境公路通往缅

甸，是中缅边境通道最多、国家级口岸和特殊经济功能区最密集的区域。

其中瑞丽口岸是中国最大的对缅贸易陆路口岸，与缅甸国家级口岸木姐对

接。缅甸商务部副部长吴钦貌林表示，已对瑞丽—木姐跨境经济合作区建

设做出细致规划，包括出口加工仓库区及进口加工仓库区位置，合作区将

拥有免税优惠、酒店、工厂、银行等，缅甸公司以及持有这些公司最多

３５％的外国投资者可参与竞标。③ 瑞丽—木姐跨境经济合作区有望促进缅甸

国内外投资，创造商机和就业机会以及帮助缅甸中小型企业发展，有利于

促进缅甸制造业发展，改善中缅双边贸易。④

４．仰光智慧新城项目

仰光新城市项目体现中缅经济走廊建设的新理念。目前中缅两国密切

配合，规划以仰光河以南地区为该项目起点，共同打造 “安全、智慧、绿

色”的仰光新城。仰光新城市项目，总规划面积达１５００平方公里，计划建

设五个新城镇，建造两座桥梁，铺设２６公里道路和建设面积１０平方公里
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②

③

④

李东尧：《停滞３年中缅皎漂港项目框架协议终于签订》，观察者网，２０１８年１１月９日。

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｕａｎｃｈａ．ｃｎ／ｅｃｏｎｏｍｙ／２０１８＿１１＿０９＿４７８９３８．ｓｈｔｍｌ
《皎漂燃气电站项目促进协议在北京签署》，载 ［缅］ 《缅甸新光报》，２０１９年５月３日。

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｏｉ．ｇｏｖ．ｍｍ／ｎｐｅ／ｍａｌ／？ｑ＝ｃｏｎｔｅｎｔ／３－ｍａｙ－１９
《中缅经济走廊３个边境经济区的确定》，载 ［缅］ 《缅甸时报》，２０１９年６月７日。
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的工业区。① 其中仰光新城建设第一阶段拟投资１５亿美元，将创造２００万

个就业机会。② 中国通过参与仰光新城建设，改善仰光基础设施，帮助缅甸

解决仰光日益增长的人口和经济发展需要，重点解决就业、住房、道路、

清洁供水和稳定可靠的电力等关键问题，以提升中缅经济走廊重要节点城

市的现代化水平。

表１　中缅经济走廊建设的主要领域、合作内容、重点项目

主要领域 合作内容 重点项目

发展规划合作
编制中缅经济走廊建设总体规划及各
合作领域的相关专项规划

中缅经济走廊近期、中期、远期规划

产能与投资合作

开展轻纺、建材、电子、汽车、船舶、
机械、化工、冶金、信息通信、食品
加工、中小企业发展、市政基础设施
等合作，建立 “一带一路”产能合作
园区

皎漂经济特区工业园、仰光纺织服装
工业园等；仰光新城、曼德勒产业新
城、勃生工业城、中缅钢铁国际产能
合作工业区 （皎漂）等

交通基础设施

瑞丽—曼德勒—皎漂和曼德勒—内比
都—仰光等沿线的公路、铁路、水运、
航道整治、港口、航空机场等交通领
域合作

中缅铁路、皎漂深水港、伊洛瓦底江
综合治理、伊洛瓦底江陆水联运、古
特大桥等

能源基础设施
火电、水电、天然气发电、可再生能
源发电、油气开发、中缅电力联网

中缅电力联网、缅甸石油开采及炼化
项目等

农业合作
农业基础设施、农业种植养殖园区合
作、跨境动植物疫病防控；农业政策
对接、标准互认等

中缅农业示范园区、滇缅农业跨境经
济合作区等

边境经济合作区

两国边境具备条件的地区建立边境经
济合作区，《中国商务部与缅甸商务部
关于建设中缅边境经济合作区的谅解
备忘录》

瑞丽—木姐跨境经济合作区 （依托瑞丽
国家重点开发开放试验区，优先建设）、
清水河—滚弄跨境经济合作区、猴桥—
甘拜地跨境经济合作区、曼德勒缪达经
贸合作区、密支那经济开发区等

民生合作
通过民间友好组织、高校和科研机构、
媒体等社会力量，以及开展民生援助
项目和旅游合作等方式

中缅经济合作学院、中缅动植物疫病
联合防控等

金融合作
金融政策沟通、金融产品与服务创新、
货币合作、本币结算

瑞丽沿边金融综合改革试验区、中缅
次区域金融开放合作实验区等
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①

②

《仰光新城市计划雄心勃勃 但政府的角色受到质疑》，缅华网，２０１８年４月４日。ｈｔｔｐ：／／
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《仰光新城项目正式启动》，云南省对外投资合作网，２０１８年４月２３日。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
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旅游合作
跨境旅游合作区、走廊内旅游资源开
发、线路设计、旅游市场推广

中缅边境旅游合作区、沿经济走廊打
造黄金旅游带等

信息合作数字
丝绸之路

电子商务、电子政务、远程医疗、大
数据等 “数字经济”相关领域的合作，
经济走廊建设的舆论引导

仰光智慧城市等

环保合作
两国生态环境法律法规对接和政策；
加强绿色、低碳、节能降耗、污染防
治等技术与产业合作

实施天然林保护和防护林建设工程等

地方合作
在招商引资、城市规划、产业发展、
城市设施建设等方面开展合作

上海与仰光、云南与曼德勒、深圳与
皎漂等

　　资料来源：笔者根据第一、二届中缅经济走廊论坛期间学者们的发言内容总结而成。

三、中缅经济走廊建设所面临的挑战

２０１７年８月以来，由于罗兴亚人问题，缅甸与西方国家关系再次跌入谷

底。而在中缅双方的努力下，中缅关系逐步回暖，缅甸对中国投资的态度日

趋理性，“一带一路”框架下的中缅经济走廊建设面临前所未有的机遇。尽管

如此，中缅经济走廊建设仍然面临诸多挑战。加强对这些挑战的认知，对于

解决中缅合作中的问题，抓住现有机遇以进一步深化中缅合作具有重要意义。

（一）政治领域

１．缅甸政治转型中的不确定性

缅甸政治转型中的不确定因素影响中缅经济走廊建设。缅甸政治转型

的社会、经济、文化、政治基础并不牢固，存在先天不足，呈现出 “转”

而未 “成型”、“稳”中有 “不定”的特点。一方面，以宪法和政党制度改

革为核心的缅甸政治改革具有不确定性。从意识形态、目标和利益角度看，

民盟政府与缅甸军方存在结构性矛盾。目前，缅甸形成了事实上的 “二元

权力结构”，执政的民盟和军方的博弈远未结束，缅甸国内民族和解遥遥无

期，各种政治隐患仍然突出，给未来中缅经济走廊建设造成冲击。另一方

面，缅甸对华政策易受民意影响，对华关系具有不确定性。在面临国内政

治力量权力竞争背景下，民众舆论压力极易对民盟政府决策形成干扰。在

２０２０年大选前后，民盟为了保住执政地位，其对华政策和立场或发生转

变，这将加剧中缅经济走廊建设过程中的不确定性。

２．中缅双方战略互信不足

缅甸高层高度重视中缅经济走廊，中缅亦就中缅经济走廊建设问题频
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繁互动。然而，这并不意味着中缅之间的深度战略互信已经达成。缅北

“民地武”问题一直是影响中缅互信的重大问题。缅北是 “民地武”最集中

的区域，频繁的冲突使毗邻的中缅边境安全受到威胁。而中国政府所采取

的维护中缅边境和平的行为被缅甸认为是中国政府支持缅北 “民地武”用

来对抗缅甸政府的方式，① 这也成为当下缅甸对中国产生忌惮的核心因素。

近期，缅甸媒体 《十一新闻》发表社论称，中国关注缅甸的和平，就应该

发挥好邻居的作用，寻求提供帮助的正确途径，因为缅甸和平问题与 “一

带一路”倡议下的中缅经济走廊相关项目是否能顺利实施有着直接的关

系。② 同样不可忽视的是，缅甸仍以 “大国平衡”作为其战略选择。大国竞

争为小国战略选择提供契机，③ 大国在缅甸的竞争给予缅甸更多的战略选择

空间和政策回旋余地。为实现其国家利益最大化，缅甸不可避免地寻求在

中国与美国、日本、印度、欧盟之间进行平衡，避免在政治、经济和安全

领域过分依赖中国。《缅甸事务》杂志刊载的一篇文章在评论中美贸易战时

表示，中国未来的发展仍然面临很多风险和挑战，中国应继续深化改革开

放。④ 囿于此，尽管中缅关系取得重大进展，但是中缅双方的战略互信水平

在短期内无法得到深层提升，这也是未来中缅经济走廊建设推进过程中难

以逾越的问题。

３．域外大国的干扰

美、日、印在缅甸都有重要利益，中缅经济走廊的顺利推进以及中缅

关系的改善都被看作对其战略利益的重大威胁，因此，美、日、印等域外

大国势必会通过各种手段阻碍中缅经济走廊建设。制造 “中国威胁论”、

“债务陷阱论”等舆论便是域外大国干扰中缅经济走廊建设的直接手段。

“债务陷阱论”近年来成为西方国家抨击 “一带一路”倡议的重要依据，作

为 “一带一路”倡议的重要组成部分，中缅经济走廊建设亦难逃其干扰。⑤
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从印度对马尔代夫、斯里兰卡和巴基斯坦的策略分析，印度同样会将推行
“债务陷阱”作为其权力战略，与中国在缅甸展开全方位竞争。① 向缅甸政

府施加国际压力，是域外大国干扰的另一手段。 “在小国的对外决策过程

中，国际压力甚至可以压倒国内利益、国内政治斗争和国家特性”，② 缅甸

的对外决策中国际压力发挥着至关重要的作用。进言之，域外大国施压可

以改变缅甸政府的政策偏好，进而影响中缅经济走廊具体项目的落实。此

外，域外大国在缅甸的竞争态势增强对中缅经济走廊建设的干扰也值得关

注。在中国推动 “一带一路”倡议的同时，美日澳印四国也已开始推进
“印太”概念，日本与印度还共同提出建设 “亚非增长走廊”的倡议，这说

明目前域外大国在缅甸的博弈明显加剧。③

（二）经济领域

１．密松事件的持续影响

时至今日，密松事件的影响仍然难以消除。密松事件对缅甸国内政治

影响不可忽视。密松事件中，缅甸国内利益分配及缅甸执政党与反对派的

权力竞争均是影响密松事件走向的深层次根源。④ 缅甸国内利益分配产生矛

盾，抑或竞争双方发生权力转移，都将阻碍中缅经济走廊相关共识的达成。

与此同时，密松事件对中缅关系的影响至今犹在。密松电站搁置七年以来，

围绕密松电站是否重启的问题，一直是中缅关系绕不开的话题。尽管杜昂

山素季上台以来中缅两国在密松电站问题上达成了一定的默契，⑤ 但是不排

除舆论力量借此干扰中缅经济合作中其他项目，并进而影响中缅关系的可

能。此外，相关的调查表明，在密松事件影响下，缅甸民众仍然 “隐含着

对中国投资的偏见”。⑥ 继缅甸媒体报道双方在沟通密松电站复工事宜时遭
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到当地民众游行示威后，① 又见其刊文中质疑，中国有着像伊洛瓦底江一样

的大河，又为何偏要在他国修建水电站。② 密松事件尚未妥善解决，对于

许多企业便意味着投资的高风险性及不确定性。若缅甸再次倾向于通过

资源民族主义在本国资源上获得裁判权，将增加中缅经济走廊大型项目

投资的风险。

２．对 “债务陷阱”的担忧

进入２０１８年，西方以 “债务陷阱论”攻诘 “一带一路”倡议明显奏效。

就目前而言，缅甸无论是官方还是民间都存在对 “债务陷阱”的担忧。官

方层面，民盟政府决策受 “债务陷阱论”影响。以皎漂港项目为例，受
“债务陷阱论”影响，皎漂深水港项目原定总价值７３亿美元成本缩减为１３
亿美元。③ 缅甸现任计财部部长吴梭温对此的解释是 “为避免陷入债务陷

阱，缅甸将寻求减少皎漂经济特区的规模”。④ 杜昂山素季曾表示，缅甸充

分认识到 “一带一路”倡议的好处，但也意识到可能面临的挑战，例如大

型基础设施项目中的金融风险，缅甸需要全面的财务规划，充足的资金和

区域金融风险预警系统，以促进可持续和有弹性的基础设施建设发展。⑤ 民

间层面，正处于对中缅经济走廊认知形成期的民众认知极易受到 “债务陷

阱论”影响。根据民调，缅甸民众对于中缅经济合作项目的看法目前正在

向积极客观改变，如 《中国 “一带一路”倡议对缅甸并非 “债务陷阱”》、⑥

《对于中国项目无须太过担忧》⑦ 等缅甸学者撰写的文章陆续刊载在公开媒
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体上。而 “债务陷阱论”则正在试图利用将债务问题政治化、赋予中国的

投资以政治战略利益等方式掩盖中缅经济走廊的实在益处，干扰民众对于

中缅经济走廊的客观判断。基于此，未来亦不排除 “债务陷阱论”引起缅

甸对于中国投资的担忧和恐惧，进而影响中缅经济走廊建设的可能。

３．中缅经济理念差异

理念的差异关乎中缅经济合作能否深入。“发展才是硬道理”、“要致富

先修路”等经济发展理念在中国几乎是普遍共识，然而这种理念在缅甸却

并未得到认可。缅甸民众对物质财富的追求相比而言比较淡泊，尤其是佛

教轮回思想的影响使得广大佛教徒不会把当下生活的窘迫全部归因于政

府。① 在这种思维的影响下，缅甸自然对于中国的一些经济发展理念无法产

生共鸣，这种差异也将导致中缅在经济走廊建设过程中出现认知偏差，从

而进一步阻碍共识的达成。其次，缅甸社会文化中的不确定性加剧了中缅

经济理念的差异，尽管缅甸政府总体同意共建中缅经济走廊，然而这并不

表示具体项目的谈判也会很顺利。具体而言，虽然缅甸不会对中国提出的

经济合作方案直接说不，但是并不代表缅甸同意此项方案。双方在项目的

优先顺序、投资额的大小以及各自承担的比例等问题上还面临艰难的谈判。

（三）安全领域

１．缅北民地武问题

缅北地区是中缅的边界地带，是 “一带一路”向南亚、东南亚推进的

关键之地，② 亦是中缅经济走廊的必经之地。已建成的中缅油气管道、澜沧

江—湄公河内河航道以及筹建中的泛亚铁路西线、昆明至皎漂的高速公路

等大多需部分经过缅北 “民地武”组织控制区或游击作战区，缅北局势稳

定是这些合作项目能够顺利推进或正常运转的先决条件。目前，缅北 “民

地武”问题负面影响的外溢效应增强，对中缅经济走廊建设带来严峻挑战。

缅北冲突导致缅甸投资安全环境恶化，带来了投资中断、基础设施遭到严

重破坏等一系列问题。此外，缅北冲突使社会恐慌及不安定因素增加。在

此背景下，若缅北问题持续发酵，引发美国等域外势力介入，或对中缅经

济走廊建设带来较为严重的负面影响。
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２．罗兴亚人问题

伴随罗兴亚人问题而来的政治和安全风险，使中缅经济走廊面临长期

挑战。一方面，直接的冲突对抗蔓延，使中缅经济走廊的重要节点皎漂的

安全环境受到挑战。① 尽管中缅经济走廊并不经过罗兴亚人聚居区，但罗兴

亚人聚居区距离经济走廊的关键增长节点皎漂以及拟建设的曼德勒至皎漂

铁路较近。若该地区安全形势不稳定，中缅经济走廊建设将面临重重挑

战。② 另外，罗兴亚人问题有与极端主义和恐怖主义结合的倾向，加剧了中

缅经济走廊沿线的恐怖主义威胁。２０１６年以来，若开邦地区爆发的冲突便

具有明显的恐怖主义色彩。③ 而为了宣传目的，“基地”组织、“伊斯兰国”

和其他 “圣战”组织长期以来一直发表声援罗兴亚人的声明，并将罗兴亚

人作为其扩大全球恐怖主义的借口。④ 假设若开邦的恐怖主义持续发酵，那

么不仅中缅经济走廊建设受到威胁，缅甸周边甚至整个东南亚地区的安全

环境都将面临严峻挑战。

四、推进中缅经济走廊建设的主要思路与实施路径

中缅经济走廊建设具备扎实的前期基础，形成了可行性规划设计，但

也面临政治、经济、安全领域的多重挑战。“一带一路”框架下的中缅经济

走廊建设，要从 “一带一路”原则与理念出发，聚焦 “一带一路”具体合

作内容，积极应对挑战，推动规划设计变成现实。

（一）主要思路

首先，把 “一带一路”共商共建共享原则和周边外交理念、人类命运

共同体理念作为推进中缅经济走廊建设的指导思想。中缅经济走廊建设不

仅是中缅经济合作的进展，也是中缅关系的突破。中缅经济走廊建设的推

进，既立足于中缅经济合作发展，也依托于中缅关系深化。“一带一路”共
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国际危机组织亚洲报告：《缅甸转型过程中的黑暗面：反穆斯林暴力世界》，２０１３年１０月

１日。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒｅｆｗｏｒｌｄ．ｏｒｇ／ｃｇｉ－ｂｉｎ／ｔｅｘｉｓ／ｖｔｘ／ｒｗｍａｉｎ／ｏｐｅｎｄｏｃｐｄｆ

辛邻：《若开风波及国际关系前景》，［缅］《民主浪潮》，２０１７年第３９期，第６页。

Ｍｏｈｓｈｉｎ　Ｈａｂｉｂ，“Ｉｓｌａｍｉｓｔｓ　Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ　ｆｏｒ　Ｒｏｈｉｎｇｙａ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｃｒｉｓｉｓ，”Ｇａｔｅｓｔｏｎｅ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ，

Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　２５，２０１７．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇａｔｅｓｔｏｎｅｉｎｓｔｉｔｕｔｅ．ｏｒｇ／１１０４５／ｍｙａｎｍａｒ－ｒｏｈｉｎｇｙａ－ｃｒｉｓｉｓ
“Ｍｙａｎｍａｒ’ｓ　Ｒｏｈｉｎｇｙａ　Ｃｒｉｓｉｓ　Ｅｎｔｅｒｓ　ａ　Ｄａｎｇｅｒｏｕｓ　Ｎｅｗ　Ｐｈａｓｅ，”Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｒｉｓｉｓ　Ｇｒｏｕｐ，

Ｄｅｃｅｍｂｅｒ　７，２０１７．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｒｉｓｉｓｇｒｏｕｐ．ｏｒｇ／ａｓｉａ／ｓｏｕｔｈ－ｅａｓｔ－ａｓｉａ／ｍｙａｎｍａｒ／２９２－ｍｙａｎｍａｒｓ－ｒｏｈｉｎｇｙａ－

ｃｒｉｓｉｓ－ｅｎｔｅｒｓ－ｄａｎｇｅｒｏｕｓ－ｎｅｗ－ｐｈａｓｅ
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商共建共享原则已成功运用于 “一带一路”建设实践，① 而 “亲诚惠容”周

边外交理念和人类命运共同体理念则着力于构建新型国际关系，② 对于中缅

经济走廊建设的推进具有指导意义。

其次，以 “一带一路”的 “五通”为着力点，将中缅经济走廊打造成

为 “一带一路”建设的样板与典范。 “五通”为 “一带一路”建设重要内

容，中缅在政策、设施、贸易、资金和民心层面的互联互通，是中缅经济

走廊建设能否成功的关键。中缅经济走廊建设除了具有扎实的前期基础，

当前也面临历史机遇，具备打造成为 “一带一路”建设样板与典范的良好

条件。为此，中缅经济走廊建设应将 “一带一路”的 “五通”作为着力点，

树立强烈的项目意识，在 “双边”和 “多边”层面予以推动，以高标准、

严要求加以实施。

再者，统筹协调好相关机制，为中缅经济走廊在 “一带一路”框架下

推进创造良好条件。中缅经济走廊建设既是中缅在国家层面的合作，也是

中缅在中国—东盟合作、澜湄合作层面的合作。其与中国西南至东南亚和

南亚之间的多条经济走廊③，皆为 “一带一路”建设的组成部分，且面临着

域外大国主导机制的竞争。在复杂的内外部环境下，要统筹中缅经济走廊

与中国国内经济圈 （带）、“一带一路”相关经济走廊之间的关系，协调中

缅经济走廊与中国—东盟合作、澜湄合作及其他域外国家与中南半岛国家

之间合作机制的发展，为推进中缅经济走廊建设创造良好内外部条件。

（二）实施路径

一是全面加强组织领导，高位统筹中缅经济走廊建设。鉴于 “一带一

路”建设的经验，加强组织领导是提高中缅经济走廊建设效率的方式。在

国家层面，尽快成立中缅经济走廊建设领导机构和办公室，加强国内相关

部门、省区的协调，推动中缅经济走廊全面对接成渝经济圈、长江经济带、

泛珠区域合作的发展。在区域层面，发挥中老经济走廊和中新国际陆海贸

易新通道的示范作用，同时结合中国—东盟的互联互通合作、澜湄合作五

０３１

①

②

③

秦亚青、魏玲：《新型全球治理观与 “一带一路”合作实践》， 《外交评论》，２０１８年第２

期，第７页。

张蕴岭：《中国与周边关系：命运共同体的逻辑》，《人民论坛》，２０１４年第６期，第３７～

３８页。

主要包括中国—中南半岛经济走廊、孟中印缅经济走廊、中老经济走廊、中新国际陆海贸

易新通道、“两廊一圈”等。
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大优先领域的合作，撬动中缅经济走廊建设。① 在域外层面，考虑与域外国

家开展 “一带一路”框架下第三方市场合作，或引入日本、韩国以及中国

香港地区等第三方的企业或资本，降低中缅经济走廊的成本与风险。

二是加强与缅甸中央和地方政府的政策沟通，促进中缅经济走廊需求

对接。作为 “一带一路”和 “五通”之首，政策沟通是中缅经济走廊建设

实现需求对接的突破口。基于缅甸政治改革及缅甸社会文化中的不确定性，

中国要积极加强与缅甸中央政府与沿线地方政府的政策沟通。中国既要了

解缅甸民盟政府的现实需求，也要了解缅甸的掸邦、若开邦、曼德勒省、

实皆省、仰光省等地方政府的利益诉求。与此同时，中缅战略互信不足和

域外大国的干扰，对中缅的政策沟通提出了更高的要求。中国不仅要通过

政策沟通降低缅甸对 “债务陷阱”的担忧，稀释缅甸对 “民地武”问题的

疑虑，更要通过政策沟通推动罗兴亚人问题逐步实现 “止暴、遣返、发展”

三阶段设想。

三是以民生项目和人文交流为重点，夯实中缅经济走廊民意基础。民

心相通是 “一带一路”建设的人文基础，对中缅经济走廊建设的作用最深

入也最长久。从当前形势来看，缅甸民众对发展经济、改善生活的期待能

否满足，直接影响中缅经济走廊建设的民意支持。因而中缅经济走廊建设

需突出惠民性，宜在沿线大力实施卫生医疗、供水供电、防洪灌溉等小而

实的民生项目，开展农业、旅游、边贸等贴近缅甸民生的合作，争取在缅

甸下一次大选之前形成早期收获。据悉，缅方正在优先考虑中缅经济走廊

下的九个板块的基础设施项目，包括电力、公路、桥梁、电信、基建、农

业、运输、研究和技术，这些板块也是缅甸可持续发展计划的一部分。② 就

长远发展而言，只有持续加强中缅人文交流，才能夯实中缅经济走廊民意

基础。中缅经济走廊建设要通过深化中缅佛教文化交流，加强中缅教育合

作，增加与缅甸非政府组织、智库和媒体的沟通，提升中缅民间群体在中

缅经济走廊建设中的参与感与获得感。

四是努力超越密松事件，提升中缅经济走廊建设的战略高度。密松电

１３１

①

②

李晨阳：《统筹建设中国西南与东南亚南亚之间的经济走廊》， 《世界知识》，２０１９年第６

期，第７３页。

《在中缅经济走廊下优先考虑九个板块》，载 ［缅］ 《缅甸时报》，２０１９年３月７日。
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ｈｔｍｌ
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站能否重启，已不是科学问题，而是政治问题。① 要对密松事件进行超越，

意味着中缅经济走廊建设要努力淡化密松电站的政治色彩。中缅应秉持共

商共建共享原则，着手妥善解决密松电站问题，找到双方都能接受的方案，

如缩小密松电站的规模。实现对密松事件的超越，更为重要的是中缅经济

走廊建设要站在中缅关系的高度，着眼于 “一带一路”建设的整体性推进，

客观看待密松电站问题。中缅经济走廊建设不应拘泥于个别项目，而应着

眼于未来，推动中缅关系在战略层面的发展，实现 “一带一路”倡议与缅

甸发展规划对接。

五是突出沿线和节点建设，培育中缅经济走廊经济增长极。沿线和节

点在 “一带一路”建设中发挥枢纽、联通、辐射等作用，对中缅经济走廊

经济增长极的形成至关重要。中缅经济走廊沿线和节点建设，既要发挥通

道建设的基础作用，也要突出超越传统经济走廊的新理念。中缅经济走廊

要优先推动 “人字形”交通走廊的联通和伊洛瓦底江的贯通，加强昆明、

上海、深圳与缅甸密支那、曼德勒、皎漂、内比都、仰光等节点城市的对

接，抓紧推进瑞丽—木姐、猴桥—甘拜地、清水河—滚弄跨境经济合作区

的建设，加速推动皎漂港的开发和曼德勒、密支那等境外经贸合作区的发

展，从而构筑中缅经济走廊经济增长极。与此同时，中缅经济走廊需加大

对 “数字丝绸之路”和 “智慧城市”的建设力度，以中缅双方形成共识的

“仰光智慧新城”为试点，逐步开展 “数字丝绸之路”相关领域的创新项

目，进而培育中缅经济走廊新的增长极。

结　论

中缅经济走廊是 “一带一路”框架下中缅经济合作的旗舰项目，一旦

全面实施就意味着中缅关系的重大突破，这对于 “一带一路”建设的深化、

周边外交的开展及人类命运共同体的构建具有重要意义。中缅 “人字形”

经济走廊如能建成，是对中国—中南半岛经济走廊的深化，将有力促进

“一带一路”六大经济走廊的建设，以及陆上丝绸之路与海上丝绸之路的有

机衔接，并将成为 “一带一路”倡议的标志性成果。中缅经济走廊建设在

多个主要领域、重点项目上不仅遵循 “一带一路”的 “五通”原则，也融

２３１
① 李晨阳：《缅甸密松电站仍难重启的原因》，《世界知识》，２０１９年第４期，第７３页。
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入了 “数字丝绸之路”和 “智慧城市”理念，对于 “一带一路”建设而言

既是传承也有创新。与此同时，中缅经济走廊建设抓住了 “一带一路”倡

议赋予的历史机遇，回应了缅甸国内建设的现实需求，注重惠及缅甸经济

发展和民生改善，将推动中缅关系发展，促进 “亲诚惠容”周边外交理念

和人类命运共同体理念在缅甸落地生根。而中缅经济走廊建设面临来自缅

甸国内层面、中缅双边层面和国际层面的多种挑战，我们应着眼于中缅关

系在战略层面的深化和 “一带一路”建设的整体性推进去应对这些挑战。

这对于周边外交的开展、人类命运共同体和新型国际关系的构建，具有先

试先行的重大意义。

（编　辑　毛　悦）
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