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咨询报告一

　我宜对美国利用“湄公河下游倡议”

干扰中国在湄公河地区投资新动向

保持警惕

２０１８ 年 ８ 月 ３ 日， 美国国务卿蓬佩奥主持了与缅甸、 柬埔

寨、 泰国、 老挝、 越南等湄公河地区五国举行的第 １１ 次 “湄公

河下游倡议” （ＬＭＩ） 部长级会议。 在随后公开发表的 《第 １１ 次

“湄公河下游倡议” 部长级会议联合声明》 中， 美方明确表示将

落实 ２０１７ 年制订的 “湄公河水资源数据行动计划” （Ｍｅｋｏｎｇ Ｗａ⁃

ｔｅｒ Ｄａｔａ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ）， 事实上这是对美方主导的 “湄公河环境伙伴

项目” （Ｍｅｋｏｎｇ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ｐｒｏｊｅｃｔ） 加大技术

支持。 作为 “湄公河下游倡议” 的支柱项目， “湄公河环境伙伴

项目” 通过支持非政府组织 （ＮＧＯ） 收集、 整理和分析湄公河地

区大型基础设施建设项目的环境和社会影响， 对政府和企业施

压。 由于湄公河地区大型基础设施建设项目多为中方投资， 故而

“湄公河环境伙伴项目” 对中方在湄公河地区大型基础设施投资

项目的实施极为不利。 自 “湄公河环境伙伴项目” 实施以来， 中
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方主导的至少 ４ 个大型项目 （如缅甸的密松水电站项目、 柬埔

寨的柴阿润水电站项目与塞桑河下游 ２ 号水电站项目、 老挝的

栋沙宏水电站项目等） 已经受到冲击。 此次美方主持 “湄公河

下游倡议” 部长级会议， 或将加大 “湄公河环境伙伴项目” 实

施力度， 我国应提高警惕， 积极应对。

一　“湄公河环境伙伴项目”实施的目标与路径

（一） “湄公河环境伙伴项目” 的目标

２００９ 年美国开始实施 “湄公河下游倡议”， 提出重新界定

“下湄公河地区” 概念， 并首次将缅甸纳入下湄公河地区范畴，

其目的在于联合下游国家， 遏制上游的中国。 美国于 ２０１４ 年开

始的 “湄公河环境伙伴项目” 即围绕这个目的来实施。 “湄公

河环境伙伴项目” 强调不断增加的外来投资， 尤其是大型基础

设施投资， 给湄公河地区国家带来 “社会、 环境和经济的负面

影响”。 “湄公河环境伙伴项目” 通过 “改进利益相关方参与”

“促进最佳实践” “强化伙伴关系” 三条路径， 实现 ＮＧＯ 在发

展决策过程中的分权， 为 ＮＧＯ 参与政府对话和决策提高谈判

筹码。

（二） “湄公河环境伙伴项目” 实施的路径

“湄公河环境伙伴项目” 由一家位于美国华盛顿的 ＮＧＯ

（ＰＡＣＴ） 负责项目管理， 参加管理的还有瑞典环境研究所 （曼谷
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办公室）、 英特新闻、 世界动物保护协会等国际 ＮＧＯ。 这种管理

模式的结果是国际 ＮＧＯ 主导了项目活动的内容和进程。 其利用

瑞典环境研究所获得 “科学” 的合理性， 透过英特新闻扩大宣

传范围和受众， 同时借世界动物保护协会团结民间环保力量为

其发声。 这套安排同时也造成了国际 ＮＧＯ 和本地 ＮＧＯ 不平等

的权利地位， 使本地 ＮＧＯ 在话语权和财务方面处于弱势地位，

且往往受制于前者， 进而使国际 ＮＧＯ 成为影响当地政府决策的

重要力量。

二　“湄公河环境伙伴项目”对中国

　　　在湄公河地区投资影响巨大

（一） 提高了中方企业在湄公河地区的投资成本

美国针对中方在湄公河地区的大型基础设施建设项目， 利用

ＮＧＯ 收集、 整理和分析上述项目的环境和社会影响， 与政府、 企

业开展对话， 形成一股独立力量， 对政府和企业不断施压。 当地

政府面对社会舆论和公众压力， 不得不提高投资门槛、 提高外资

准入条件、 提高外资履行社会责任的要求。 其结果将抬高中方企

业在湄公河地区投资成本， 影响中方企业在湄公河地区的投资积

极性。

（二） 增加了中方企业在湄公河地区的投资风险

尽管中方的一些大型投资项目， 如缅甸的密松水电站项目和

柬埔寨的柴阿润水电站项目， 在启动之前都签署了相关文件， 进

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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行了必要的环评等措施， 但目前仍被搁置。 这表明 ＮＧＯ 在湄公河

地区国家中， 已经形成一股强大的社会力量。 而阻挠密松水电站和

柴阿润水电站项目的成功， 以及美国再度拨款， 都增强了 ＮＧＯ 在

湄公河地区叫停中国大型项目的信心和决心。 由于中方在湄公河地

区的项目大多与资源开发有关， 易与环境问题 “挂钩”， 在 ＮＧＯ 的

压力之下， 当地政府往往以民意为由违约， 增加了中方企业在湄公

河地区的投资风险。

（三） 限制了中方企业在湄公河地区的产能合作

《国务院关于推进国际产能和装备制造合作的指导意见》 提

出的总体任务为： 将与中国装备和产能契合度高、 合作愿望强

烈、 合作条件和基础好的发展中国家作为重点国别。 湄公河地

区国家都属发展中国家， 发展空间巨大， 为中方与湄公河地区

的国际产能合作提供了发展空间。 但在以环保为名的 “湄公河

环境伙伴项目” 阻挠下， 中方企业在湄公河地区的一些基础设

施建设项目更易遭到当地环保 ＮＧＯ 的抵制， 限制了中方的产能

合作。

（四） 为中国在湄公河地区开展深度合作设置障碍

政府间签署协议是中国与其他国家开展经贸合作的常用方

式， 尤其适用于规模大、 投入多的合作项目。 中国与湄公河地区

各国的重大合作项目多为政府主导。 但在某些环保 ＮＧＯ 的推动

下， 一些本属于商业性质的项目常常被政治化， 并作为政党竞选

的筹码， 成为无辜牺牲品。 此举使中国与湄公河各国的关系变得
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更为复杂， 为中国与湄公河各国开展深度合作设置了障碍。

三　应对“湄公河环境伙伴项目”干扰中国

　在湄公河地区投资的建议

（一） 强化与湄公河各国合作机制， 提升合作层次

在澜湄合作机制下夯实外长会议机制， 并适时建立与湄公河

下游国家定期首脑峰会。 在条件成熟时， 通过设立常设机构， 为

流域内各国政府开展定期磋商提供平台。 在澜湄合作机制下加大

广西、 云南两省区地方政府参与 “澜湄合作” 的力度， 借此全面

提升与湄公河地区各国的合作水平。

（二） 加强区域环境保护能力建设， 树立我良好国家

形象

　 　 通过定期与湄公河地区各国环境官员进行交流、 举办培训活

动， 向有关国家推介国内部分环境标准和管理方式， 为协调湄公

河地区的环境管理和适时开展共同行动服务。 加大财政资金支持

力度， 提高我各级机构对次区域环境合作的认识， 不断提高中方

参与次区域环境合作的能力， 真正建立相应的配套和协调机制，

树立我良好国家形象。

（三） 发挥中国企业环保履职主动性， 推动新能源与

环保产业对外投资

　 　 针对前往湄公河地区投资的企业， 举办相关环保培训活动，
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提高企业对投资地环保责任重要性的认识。 鉴于企业环保投入会

增加投资成本， 对于采纳和实施行业标准的企业， 建议在税、 费

等方面提供一些优惠政策， 以提高企业参与环境合作、 保护环境

的积极性和实际履责能力。 立足我在新能源和环保产业的经验和

优势， 鼓励、 引导有条件的新能源、 可再生能源与环保等行业企

业 “走出去”， 降低企业投资风险。

（四） 加快培育中方 ＮＧＯ， 鼓励其与区域内 ＮＧＯ 开

展对话与合作

　 　 加大对我国 ＮＧＯ 的培育和支持力度， 鼓励其 “走出去” 为

我服务， 逐步建立广泛的以 ＮＧＯ 为主体的海外活动网络。 加强与

湄公河地区 ＮＧＯ 开展对话与合作， 大力培养境外 ＮＧＯ 合作伙伴，

充分发挥 ＮＧＯ 在区域合作中的优势。

（五） 重视公共外交作用， 树立积极沟通观念

加强与投资国 ＮＧＯ、 媒体和公众沟通， 加大对其正面宣传和

舆论引导力度。 在履行区域内国际环保义务时， 要借助媒体、 网

络以及各种国际环保交流会等平台， 客观、 全面地突出自身在环

保方面所起的推动作用。 积极协调、 增进其他国家同中国在环保

方面进一步合作的意愿， 以消除其他国家对中国政府、 企业的误

解。 尤其是中企要就自身在湄公河地区环境合作中所做的贡献，

与当地政府和民众进行沟通， 起到增信释疑作用。
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咨询报告二

美国对湄公河地区策略的调整

及其对 ＧＭＳ 合作的影响与对策

美国在奥巴马政府执政期间， 为配合其 “亚太再平衡” 战

略， 从政治、 经济和安全三个维度， 对与中国国家利益高度攸关

的周边地区———湄公河地区的策略进行主动调整。 中美两国在湄

公河地区的利益重叠问题凸显， 并在该地区开始展开全面角逐。

美国奥巴马政府调整对湄公河地区策略， 对中国参与 ＧＭＳ 合作影

响巨大。 尽管特朗普总统执政后， 强调 “美国优先”， 悉数否定

奥巴马总统之外交遗产， 但在中美战略性竞争呈白热化之际， 美

国政府高调推出 “印太” 战略， 而明显带有制衡中国的美国湄公

河地区策略并未发生实质性改变。 因此， 全面分析奥巴马政府以

来美国对湄公河地区策略的调整及其对 ＧＭＳ 合作的影响， 把握美

国与湄公河地区国家关系的新变化， 制定应对之策， 对维护中国

周边环境安全与稳定， 夯实周边外交基础， 进而推动 “一带一

路” 建设， 具有极为重要的现实意义。
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一　美国政府调整前后对湄公河地区策略

（一） 美国政府调整前对湄公河地区策略

政治上以 “施压” 策略为主。 奥巴马政府之前， 美国历届政

府依靠其强大的综合实力， 倾向于 “单边主义” 政策， 向湄公河

地区国家施压， 以服务其全球战略部署。 经济上制裁与合作并

行。 美国在对越南、 缅甸等国实施制裁的同时， 积极推进与湄公

河地区国家的经济合作。 安全上侧重传统安全领域。 奥巴马政府

之前， 历届政府对湄公河地区安全策略都侧重于传统安全领域，

以维持其战略利益与影响力。

（二） 美国政府调整后对湄公河地区策略

政治层面 “接触” 与 “施压” 策略并行。 美国政府通过

“全面接触” 策略， 以加强与湄公河地区国家的关系。 同时， 通

过向部分湄公河地区国家政府 “施压”， 以达到其预期目标。 经

济层面增强地区经济合作主导权。 ２００８ 年， 美国爆发金融危

机， 奥巴马政府随即将目光投向地区经济合作， 试图以此带动

美国经济发展。 安全层面积极扩展新军事合作伙伴。 奥巴马政

府在巩固既有盟友关系的基础上， 积极扩展新军事合作伙伴。

二　美国政府调整对湄公河地区策略的动机

（一） 政治动机

一是重返湄公河地区， 实现美国战略目标。 奥巴马政府上
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台， 湄公河地区成为美国 “重返亚太” “亚太再平衡” 战略的重

要地区， 对于实现美国全球战略至关重要。 二是改善同湄公河地

区国家的关系， 影响其政治模式选择。 通过调整湄公河地区策

略， 推动这一地区的民主和人权， 继而长远影响其政治模式选

择。 三是制衡中国， 进而遏制中国日益扩大的影响力。 美国通过

逐步介入湄公河地区， 旨在遏制中国在该地区不断扩大的影

响力。

（二） 经济动机

一是改善金融危机之后美国的经济状况， 开拓亚洲市场。 美

国对湄公河地区策略进行调整， 大力开拓湄公河地区的市场， 加

大与各国在经贸方面的合作力度， 试图通过对外贸易以减轻金融

危机对其影响。 二是加强相关国家对美国的经济依赖， 扩大其经

济影响力。 通过对湄公河地区的国家进行直接的经济投资， 使其

开放国内市场， 减少贸易壁垒， 提升各国对美国的依赖度。 三是

削弱中国在湄公河地区的影响力， 主导该地区的经济合作。 美国

希望借助推动亚太地区经济整合的高质量多边贸易与投资协议，

削弱中国在湄公河地区不断增强的经济影响力， 进而主导该地区

未来经济合作的方向与标准， 提升其制度话语权。

（三） 安全动机

一是在传统安全领域， 增强美国在湄公河地区的军事存在。

一方面是以军事关系促进美国的安全利益， 另一方面则是提升美

国在湄公河地区盟友和伙伴国的军事能力， 服务于其全球安全战略
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部署。 二是在非传统安全领域， 提升湄公河地区国家对美国的依

赖。 美国通过对湄公河地区国家一系列的援助， 努力提升其对美国

的依赖性。 三是借助热点问题领域插手， 维持对该地区事务的主导

权。 美国通过插手地区热点问题， 一方面希望恶化中国在湄公河地

区的安全环境， 离间中国与湄公河地区国家的关系； 另一方面希望

借机介入相关国家事务， 强化美国对湄公河地区的控制能力。

三　美国政府调整对湄公河地区策略的路径

（一） 推进与改善同湄公河各国关系

一是政治层面， 高层交往频繁。 一方面， 奥巴马政府加强在地

区层次的多边对话； 另一方面， 美国频繁同湄公河地区各国进行双

边高层对话。 二是经济层面， 多领域实施援助。 其一， 美国对湄公

河地区的援助力度增大、 援助效率提高； 其二， 援助领域不断拓

展， 除了经济援助之外， 美国政府还强调对湄公河地区国家的智力

支持。 三是安全层面， 给予安全保障承诺。 首先， 巩固与泰国的军

事盟友关系， 强调共同安全； 其次， 重点加强与越南的军事合作；

最后， 提升军事援助水平， 与柬、 老、 缅的军事关系不断升温。

（二） 加强在湄公河地区的制度建设

一是高度重视与湄公河委员会 （ＭＲＣ） 的合作。 湄公河委员

会于 １９５７ 年在美国主导下成立， 美国与湄公河委员会的合作成为

美湄关系中的重中之重。 二是全面主导 “湄公河下游倡议”。
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