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“一带一路”倡议下的罗兴亚

难民危机解决路径探析
林 敏

摘 要 罗兴亚难民危机的产生有着深刻的历史、社会和文化根源。它不仅对缅甸国内及周边国家安全稳定带来冲击，对

我国“一带一路”倡议下的中缅经济走廊、孟中印缅经济走廊及澜湄合作机制等亦产生诸多影响。本文认为以我国提出的

分三阶段解决危机为方向，尽快落实有效处理危机的具体之策，不仅符合当前缅甸政府的需要，也是维护我国国家利益实

现“一带一路”建设发展的需要。
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2017 年 8 月 25 日，武装组织“若开罗兴亚救世军”对缅甸若

开邦各地的 30 多个警察哨所和一处军事基地发动攻击，缅甸政

府军随即对“若开罗兴亚救世军”进行军事打击。据缅甸政府办

公室称，截止 2017 年 9 月 5 日，政府军队与武装分子交火 90 多

次，造成 2600 多处民房被毁，其中包括非穆斯林村落的 138 所民

房。 本次冲突爆发以来，致使将近 60 万罗兴亚人弃家逃亡，其

中近 60%的难民是儿童。罗兴亚人危机的出现，不只是关涉缅甸

一国的内政事务，也牵涉到纷繁复杂的国际关系。大量难民涌入

孟加拉国，进一步加剧孟缅双边关系的紧张局面，部分难民逃往

印度、泰国、印度尼西亚等地，成为东南亚、南亚地区安全稳定的

不良因素，罗兴亚难民问题已引起国际社会的广泛关注。

缅甸作为我国“一带一路”倡议的重要沿岸国家，其若开地区

处于中缅双边经贸合作关系中的重要位置，因此罗兴亚难民问题

的解决，不仅关系到我国在缅经济利益安全，对我国“一带一路”

向东南亚、南亚地区顺利发展也有着重要影响。本文在对罗兴亚

难民问题进行历史梳理的基础上，通过分析罗兴亚难民问题对我

国“一带一路”倡议的影响，结合“一带一路”下的经济走廊建设等

内容提出解决罗兴亚难民问题的对策。

一、罗兴亚难民问题的缘起

1430 年，信奉伊斯兰教的孟加拉国征服了今缅甸若开邦的

大部分地区，在几乎全民信仰佛教的若开地区建立了阿拉干王

国。大量伊斯兰教徒家庭进入此地，信奉伊斯兰教的孟加拉和印

度人口随后在该区域稳定增长。由于阿拉干地区位于伊斯兰教

和佛教在东南亚和南亚的分界线上，是两股宗教势力的长期争夺

之地，此次穆斯林人口的大量迁入，打破了原来的宗教格局，导致

穆斯林和佛教间的冲突日益尖锐。1785 年，缅甸王朝征服若开

地区后将其纳入缅甸版图，信仰佛教的缅甸统治阶层和民众为了

遏制伊斯兰教在缅甸的传播，便将信奉伊斯兰教的罗兴亚人列为

重点打压对象，双方矛盾进一步激化。这一古老的宗教冲突问题

伴随着英国在东南亚、南亚的殖民扩张变得更加复杂。英国殖民

缅甸后，起初采取了宗教统计人口的方法，即分别计算伊斯兰和

佛教人口，借此赋予若开地区的罗兴亚人以合法地位，但这种基

于信仰的统计分类为日后罗兴亚人与缅甸佛教徒之间的分裂埋

下了祸根。 至 19 世纪末 20 世纪初，英国在殖民地又推行以语

系为核心的民族识别，这一方法实施的结果是同属汉藏语系的缅

甸 135 个民族得到官方认可，而属于印欧语系的罗兴亚人则被归

入孟加拉族的一支，不在缅甸民族谱系之列。随后 1948 年出台

的《缅甸联邦入籍法》和《缅甸联邦选择国籍条例》很大程度上摒

弃了英国民族识别的结果，不仅涵盖了所有缅甸居民，同时罗兴

亚人作为一个少数民族的法律地位也得以确定。然而，由于当时

对该法律的宣传力度不大，罗兴亚人受教育程度低等原因，大部

分罗兴亚人并未趁此机会入籍缅甸。

1962年“缅军之父”奈温通过军事政变上台控制若开地区后，

便开始有计划的剥夺罗兴亚人的各项权利，其中以 1982 年的《缅

甸公民法》为代表，该法主要通过民族和居住两个方面认定公民

资格，根据《缅甸公民法》的相关规定，罗兴亚人并不属于缅甸少

数民族，罗兴亚人由此失去了成为缅甸公民的资格。在此期间，

缅甸军政府持续采取军事行动导致内乱不断，不堪忍受的罗兴亚

人于 1977 年大举逃往孟加拉国，人数超过 20 万。孟加拉国虽对

进入该国的罗兴亚难民给予了极大帮助，但出于各种因素的考虑

于不久后便启动了针对难民的遣返计划，至 1979 年底已有超过

18 万的难民陆续被遣返回缅甸。1991 年至 1992 年期间缅甸军

事独裁者苏茂发起的“兴邦行动”再次迫使 25 万罗兴亚人逃亡至

孟加拉，孟加拉国政府不堪重负，加大了遣返力度。事情并未就

此打住，2012 年，在极端佛教民族主义的煽动下，缅甸三名穆斯

林轮奸一名女佛教徒的事件成为导火索，导致若开地区穆斯林和

佛教徒之间爆发了超过半年的族群冲突，10 余万罗兴亚人再次

逃离缅甸。而 2017 年 8 月底“若开罗兴亚救世军”发动的暴力袭
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击引发的双方冲突和交火则直接酿成了罗兴亚人的第四次大逃

亡。

此次罗兴亚难民危机引起了国际社会和舆论的高度关切与

谴责，缅甸政府实际领导人昂山素季备受国际舆论压力，缅甸政

府一度陷入被动局面。在这样的局面下，中国就罗兴亚难民危机

对缅甸政府的支持态度不仅表达了中国对解决罗兴亚难民问题

的关心，也是出于维系邻国友好邦交，重塑与缅政治关系形态，实

现“一带一路”框架下各项合作稳健发展的考虑。

二、罗兴亚难民危机对我国“一带一路”倡议的影响

缅甸位于东南亚、南亚区域的结合部，掌握着孟加拉湾海运

航线的咽喉，而罗兴亚难民危机发生地若开邦则是扼守该航线的

关键所在。罗兴亚难民问题的妥善解决，对于维护若开地区、缅

甸及东南亚、南亚区域和平稳定至关重要，也对我国“一带一路”

倡议下的“21 世纪海上丝绸之路”的发展发挥重要作用。鉴于此，

笔者结合当前实际，就罗兴亚难民危机对“一带一路”产生的主要

影响进行深入分析。

（一）若开邦局势不稳对皎漂港及中缅油气管道潜能的发挥

产生负面效应

位于若开邦南部区域的皎漂港，是中缅油气管道的起始点，

也是中国主导经营的皎漂港经济特区所在地。中东运来的石油

自皎漂港口卸下，经石油管道输送到中国西南地区，不再取道马

六甲海峡和南海，缩短近 2000 公里路程，是我国能源保障的重要

新渠道，对我国能源安全建设具有战略意义。中缅油气管道自

2017 年投入使用以来产生的经济利益也远远超出预期。因此，

随着“一带一路”倡议的进一步推动，皎漂港有待发挥出更为重要

的作用，但罗兴亚难民危机的爆发对皎漂港的安全构成威胁，尽

管该港口与危机发生地——若开邦北部孟都和亚德地区存在一

定距离，但危机的持续蔓延极有可能引发地区局势不稳，油气管

道的安全也将面临直接威胁，还有可能沦为各方攫取利益、攻击

缅甸政府甚至成为挟我介入的砝码 。若这样的混乱局面发生，

将对我国“一带一路”倡议下的中缅合作造成巨大冲击。

（二）罗兴亚难民逃往邻国避难对地区和平稳定构成威胁

此次冲突的爆发直接导致 60 多万罗兴亚人逃往孟加拉国避

难，近 4 万人辗转到达印度。但孟印两国出于政治、经济等因素

的考虑，均作出遣返难民回国的声明。部分逃往泰国、马来西亚、

印度尼西亚等国的罗兴亚人生存境况不容乐观，令人担忧。罗兴

亚人的频繁外逃还滋生了专门针对其服务的非法偷渡产业链，该

现象的出现不仅增加了他国维护边境安全的难度，也成为影响缅

甸与周边国家友好往来的不良因素。另外，危机对东盟国内部亦

产生负面影响，穆斯林占主体的东盟国国家反对缅甸政府对待罗

新亚人的态度和政策。危机发生后，马来西亚外交部部长阿尼法

对因若开邦冲突引发的大量难民外逃行为表示强烈不满。纳吉

布更于 2017 年 9 月中旬到访美国会见特朗普时表明希望美国介

入罗兴亚难民问题的意愿。印尼政府则一方面紧急派遣官员奔

赴孟加拉、缅甸开展危机公关和人道主义救援，另一方面通过不

同方式安抚国内穆斯林民众情绪，确保国内稳定。总之，罗兴亚

难民危机使得缅甸与东盟国家特别是东盟穆斯林世界之间的关

系陷入僵局，也使得缅孟、缅印双边关系因难民遣返问题进入紧

张状态。

（三）西方对罗兴亚难民危机的强烈谴责有可能延缓缅甸回

归国际舞台的步伐

1988年缅甸军政府上台以后，以美国为首的西方国家自1989

年 1 月起便采取了在政治上支持缅甸政府反对派，经济上切断缅

甸国际“财源”，军事上渲染缅甸“试图谋求核武器”等手段的全方

位制裁。直至 2015 年 11 月昂山素季领导下的民盟获取大选后，

美国等西方国家才逐步解除对缅制裁。较具代表性的事件为 2016

年 10 月 7 日时任美国总统的奥巴马宣布美国终止实施针对缅甸

的《国家应急法》，随后美国财政部监管下的对缅经济和金融制裁

措施不再有效。 在“解禁”策略的引导下，缅甸与西方国家的关

系得以缓和，缅甸经济发展似乎有望迎来春天。但之后缅甸政府

在推进民主化进程中，中央与少数民族的矛盾未能得到有效缓

解，而此次发生的罗兴亚难民危机无疑雪上加霜，国际社会就罗

兴亚难民危机对缅方政府表达的谴责和不满动摇着其他国家对

缅投资与合作的意向和决心。在这样的情况下，罗兴亚难民危机

的妥善解决，不但牵制着缅甸重返国际社会的节奏，也影响着我

国对缅投资及启动相关项目建设的速度。

三、依托“一带一路”倡议妥善处理罗兴亚难民危机的对策

要从根本上解决罗兴亚难民危机，需要在认清问题本质的前

提下找出一条持续性的解决路径。2017 年 11 月 19 日我国外交

部长王毅在访问缅甸期间谈到，中方希望缅甸各方秉承彬龙精

神，开展友好协商，最终达成在宪法框架下民族团结和高度自治

的共识。关于若开邦问题的解决王毅部长建议分三阶段进行，一

是实现停火，恢复秩序；二是缅孟通过友好协商，找到解决问题的

可行途径；三是治本之策，即加大若开邦地区摆脱贫困的支持和

投入。对此，缅孟双方均表示赞同，两国于 11 月 23 日就罗兴亚

问题签署谅解备忘录，这为罗兴亚难民问题的有效解决迈出了坚

实的一步。这一分阶段解决方案的提出为罗兴亚难民危机的妥

善处理指明了方向，在此前提下，笔者根据我国“一带一路”倡议

相关内容，在兼顾各方利益的基础上，尝试找出解决罗兴亚难民

危机的具体之策。

（一）进一步深化中缅、中孟外交关系，强化中国解决危机的

斡旋能力

中国作为缅孟两国的友好邻邦和本地区的大国，自危机爆发

以来曾多次发声表明立场，积极推动罗兴亚难民危机解决进程，

体现出了一定的国际担当。外交部长王毅借参加亚欧外长会议

的机会提出的分阶段解决危机的建议是在兼顾缅孟两国情况基
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础上本着不干涉他国内政原则提出的各方均能接受的方案，表明

了我国着力于和平解决问题的态度，缅孟两国对该建议的赞同也

彰显出我国在处理危机过程中的智慧和国家影响力。2017 年 11

月 18 日孟加拉国总理哈西娜会见王毅部长时的友好合作态度及

12 月 1 日昂山素季到访中国参会时与习近平总书记就中缅关系

的亲切会谈均体现出中国在解决罗兴亚人问题上客观、真诚的做

法符合缅孟两国利益。因此，笔者建议我国外交部门以解决危机

为切入点，继续维持当前中缅、中孟外交关系的良好状态，加大互

信合作，为加快“一带一路”建设进程，深化中缅、中孟战略合作伙

伴关系夯实基础，为吸引更多国家融入“一带一路”倡议做好铺

垫。同时，积极鼓励我国高等教育机构、非政府组织、民间基金会

通过学术交流、项目研究、实地帮扶等多种形式参与到罗兴亚人

相关问题中来，以民间外交方式增进中缅、中孟关系的亲近和认

同感，为今后我国在推进缅孟等国的和平稳定发展发挥出更大的

斡旋作用打下基础。

（二）积极推进中缅经济走廊建设，加快中缅双边经济贸易合

作

引发若开邦地区动荡、冲突不断的根源在于贫穷，即因经济

发展滞后导致的不同族群间相互争夺有限的资源和生存空间。

要想彻底解决罗兴亚难民问题，实现王毅部长提出的第三阶段的

社会重建就必须走以发展促和平的道路。而我国提出的建设北

起中国云南，经中缅边境南下至曼德勒，再分别向东西延伸至仰

光新城和皎漂经济特区的“人字形”中缅经济走廊设想符合缅甸

当前发展需要，不仅有利于沿线重大项目相互连接，相互促进，形

成集成效应，也有助于推进缅甸各地实现均衡化发展。 随着未

来缅甸局势的逐步稳定，尤其是在民族和解及政治和解取得新进

展的情况下，中缅两国经贸合作关系将进一步深化，缅甸也将成

为新的投资热土。因此，我国应抓住时机以中缅经济走廊建设为

指向加大对缅投资力度，尽快启动皎漂经济特区等建设项目，促

进相关中国企业入驻缅甸进行合作开发，积极参与缅甸政府推动

地区发展的长期项目，使我国成为当地发展及振兴若开邦地区经

济的核心动力。同时积极参与中资企业对当地改善民生的各项

投入，促进我国企业有效融入缅甸社会，在获取当地居民认同和

接受，推动缅甸经济发展并促进罗兴亚难民问题有效根治的同

时，为中缅共建“一带一路”开辟出新的道路。

（三）加大对罗兴亚难民的人道主义援助，不断提升中国国际

影响力

若开邦发生暴力袭击以来，我国政府和相关企业多次向缅甸

提供人道主义援助，用于帮助因若开地区恐袭而流离失所的民

众。于此同时，我国亦先后多次向孟加拉国提供紧急人道主义援

助，为改善逃亡至孟加拉国的罗兴亚难民的居住和生活条件提供

帮助。在缅孟两国达成谅解备忘录的情况下，我国应积极参与到

罗兴亚难民遣返及难民基地建设的工作中来，为相关事项的顺利

开展提供资金和技术的帮助和支持。此外，我国应加强与联合国

难民署、联合国人权高专办等具有国际影响力的专业机构在救助

难民方面的合作交流，通过多边、多渠道的合作方式推动罗兴亚

问题尽快解决，保持并提升我国在人道主义救援领域方面对联合

国、人权理事会、东南亚、南亚国家的影响力和在难民问题上的话

语权。同时试点派出由政府背景社会组织、民间组织、志愿者个

人和专家学者组建而成的“难民援助队”，长期深入到难民集聚重

点区域，通过为当地难民提供精准帮扶的时间，搜集、记录、整理

相关一手资料，为今后我国政府制定和调整有关决策提供参考，

也为我国持续开展罗兴亚难民问题研究工作留下宝贵的原始材

料。

（四）加强与孟加拉国战略合作关系，提高孟方自主发展能力

危机爆发至今，数十万罗兴亚难民先后涌入孟加拉国，孟方

政府在给予人道主义救援的同时也多次表态尽快开展难民遣返

计划，究其原因在于孟加拉国作为世界上最不发达的国家之一欠

缺长期接收并妥善安置难民的能力。因此推动孟加拉国经济发

展，不但有助于加快妥善安置罗兴亚难民的速度，也有利于维护

我国周边地区的和平稳定。笔者认为，在当前中孟关系良性互动

的前提下，我国应加快两国共建“一带一路”的步伐，积极推进“孟

中印缅经济走廊”建设，加大我国对孟加拉国基础建设与经济发

展项目的投资力度，继续鼓励和支持中国企业参与到孟加拉国国

家建设中去，力图促使一批有益于双边发展的合作项目的落实，

为孟方地区发展提供必要的扶持与帮助。同时，根据中孟双边协

议积极开拓海洋等新领域的合作，逐步实现与孟加拉国就在孟建

立贸易港口的直接对话，围绕孟加拉湾建成“孟加拉国西南——

若开邦北部”两大港口自由联动下的经济贸易活动圈，积极推动

缅孟两国经济快速发展，为解决我国印度洋出海口问题提供新的

通道。
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