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中国和拉丁美洲共建一带一路： 

兼论巴西和澳门的作用 

 

 

自 2013 年提出“一带一路”倡议之后，“一带一路”合作架构所涉及的范围也

在不断地扩大，逐渐地形成了一个联系着多个国家、包含多种多样的国际合作

平台。要弄清该倡议的深层含义，不能只停留在对具体建设项目上进行观察，

应该把它的存在和发展置于全球化格局动态变化的大背景之下加以分析。它的

产生和推进，实际上是反映了中国在国际事务中所担当的角色发生了变化，即

由过去主要被动地接受既有的规则转变为现在的积极参与到国际规则的制定以

及重大议题的设定过程中来。这一转变正好和西方主导的治理模式在遭受全球

金融危机广泛质疑的时候一样；在此期间，中国开始尝试并推行一种包容性更

强的合作方式来应对世界各国所共有的问题。 

如今“一带一路”已经成为中国对外政策架构里不可分割的一个部分。它在

实施的过程中，中国同大多数国家，特别是那些正在崛起的新兴经济体之间，

也逐渐形成了更加紧密的合作关系。此种机制也给具体的合作项目带来便利，

并且提高了中国在国际对话、议题引导等各方面的话语权。近几年来，该倡议

的关切点正向着数字经济、绿色发展的新领域扩展。各个方面的拓展都是对以

往合作内容的顺理成章的发展，也是在遵循着全球可持续发展总体要求的大背

景下所作出的一种适当的适应。但是外部环境变化，即地缘政治中不确定性的

存在和各方对资金使用透明度的持续追问，都给其发展带来新的挑战。如果这

个倡议长久地发挥作用，那么其核心要义就是要创建起真正开放、共享并具可

持续性的一体化国际合作平台。 

一个国家国际影响力不断增大，并非偶然，而是在于其稳定的经济逻辑所

具有的支撑作用。当然，在该倡议早期，它确实担当起消化国内过剩产能、引

导对外投资向好方向的作用。但是，合作不断加深以后，所具有的经济价值也

不再仅仅是资本输出的价值了，它更多的是与整个全球价值链体系开展深度融



2 
 

入的过程。对中国来说，给这些国家提供资金和技术支持正是弥补它们在基础

设施建设方面长期存在的不足。以拉丁美洲为例，近几年来中国企业对港口设

施、铁路系统和通信网络建设的参与，明显提高了该地区同全球市场的联系效

率。 

目前国际间合作方式也正在发生深刻的改变，以前以大型工程项目的主导

为主的方式，现在正逐渐过渡到更加重视可持续性和精细化运营的小型项目上。

这种变化体现出合作双方在实践过程中越来越看重项目实际效果以及长期的运

维能力。数字经济、绿色能源等又成了新的研究热点，它们的未来发展潜力也

是巨大的。项目推进过程中应该怎样既达到合理的商业回报目的又履行好其所

应担当的社会责任，在建立起有效风险防控机制、法律协调框架的基础上作出

解答。 

除经济合作外，在人文交流方面也是创建并维持长期稳定的合作伙伴关系

的关键。以丝绸之路为命名，本身就利用了包含着友好交往历史内涵的文化概

念，在许多国家之间开展合作的时候降低心理成本。这十几年来，中国同沿线

国家间的民间交流日渐频繁，以高等教育合作、民众旅游互动为代表的各种民

间交往日益增多。互动既加深了双方的认识，也促进了矛盾的解决，有利于提

高中国的总体形象。未来的交流应该是互相理解、提高参与感而不是单方面的

文化输出，它的目的不应该只是单纯的进行文化展示，而是要促使不同的文明

之间开展起更加深层次的对话。 

从地理空间的扩展角度来说，“一带一路”建设已经不仅仅局限在欧亚大地

上了。其与拉丁美洲和加勒比地区的合作，是近几年来具有战略意义的进一步

延伸。联系并不是简单的地理范围扩大，而是在双方经济结构高度互补的基础

上产生的。拉美国家长期来基础设施建设以及融资能力方面存在不足，而中国

具有工程实施和资金提供方面的明显优势。这样一种互补性给双方开展长久的

合作打下了良好的基础。这时拉美丰富的自然资源、广阔的市场又给了中国技

术输出和服务出口新的空间。近几年来，类似的合作正在由原来的工程建设项

目向高新技术领域扩展。秘鲁的钱凯港、阿亚库科港（即将建设的拉穆码头等

标志性的工程）相继投入使用，南美洲已变成联系亚太市场的枢纽之一了。在

5G 通信、智慧交通等众多方面，中国企业已经深入到当地的建设中去。上述项
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目不但促进了拉美国家的技术进步，并且给中国技术标准走向世界提供了一个

很好的试验场，进而提高了中国企业国际竞争力。 

合作加深的同时也出现了一些更复杂外交形势。因此，在与中国关系不断

加深的情况下，部分拉美国家便有了更大自主选择的余地。像巴拿马、洪都拉

斯这样的国家同中国建立了正式的外交关系，这是中拉关系不断深入的又一证

明。但是在此同时区域另外一些主要的力量也注意到了这个过程，在美国的战

略回应之下，拉美国家在处理对外关系的时候所面临的各种权衡和挑战也就更

多了。在中美关系不断紧张的大环境之下，两国必须在这个过程中去求得发展

的平衡点来达到各自的利益最大化。1 

不难看出，共建“一带一路”是一个处于不断演进之中全球性系统工程。它

的产生既有中国本身战略部署的顶层设计之功，又有在中国与世界的长期互动

过程中不断调整、完善的内在动因。拉美的深度融入不但是它带去了实实在在

的经济利益，而且使这个区域在全球化新阶段处于更加主动的地位。该项倡议

最后取得怎样的效果，在本质上要靠我们在政治互信、经济互利和文化共鸣三

个方面是否能持续推进下去。在目前复杂的国际环境之下，需要有充分的理性

以及战略定力来对它进行长远的眼光和深入的研究。 

 

一、拉丁美洲区域特性剖析 

（一）国别概况 

1、国家构成与分布 

拉丁美洲由 33 个国家组成，是一个地广人多的地区。该大洲的地理范围从

北面的墨西哥开始，一直向南伸展到南美洲最南部，在中美洲地峡和加勒比海

上的诸多岛屿上也占有一定的区域。尽管在语言使用上表现出多样化，有西班

牙语、葡萄牙语、法语、英语和荷兰语等等，但是该地区各国在殖民历史、所

处发展阶段、区域合作等各个方面都有着很强的共同之处。正是因此，在国际

事务中它们常常可以采取比较协调一致的地区立场来发声。 

自然地理格局对于一个国家的形成以及分布具有深远的影响。具体的来说，

在墨西哥北部到南端的火地岛这一带，本区域在地貌形态、气候种类以及资源

 
1 毛维准, and 戴菁菁. "对冲 “一带一路”: 美国海外基建 “蓝点网络” 计划." 国际论坛 23.05 (2021): 55-75. 
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基础等各个方面都存在着明显差别。地理上的特点直接决定各国有哪些人口分

布模式，经济发展形态以及对外部世界开放的程度。以南美大陆为例，它的西

部是安第斯山脉，它是整个地区最明显的一个自然地理标志。安第斯山脉不但

是储藏有铜、锂、银、锡等各种宝贵矿产的地方，而且给它的内部交往带来极

大的障碍。智利是世界上最大的铜生产国之一，对该国的国民经济具有十分重

要的意义。但是由于山脉的阻挡，东西向运输成本较高，使得一些内陆地区很

难进入国际市场体系中去。这就是该地区多个国家都十分重视并积极推动跨山

地基础设施建设的一个原因。在南美洲中部偏北地区，横贯全境的是亚马孙河

平原。亚马孙雨林一般被看作是地球上不可缺失的一个生态系统，它的范围横

跨巴西、秘鲁、哥伦比亚等国的疆界。该地区生态价值很高，但是人口分布很

分散、交通不便，在森林边缘或者雨林之外的地方才开展经济活动。以巴西人

口聚集和工业布局集中于东南沿海一线为特征的空间分布，形成一种经济格局

上的不平衡。所以，在对这一脆弱的生态系统实行有效保护的同时，怎样稳步

推进本地的社会经济发展，就成了流域各国所要面对的一个实际课题，在气候

变暖的影响越来越明显的情况下，该问题就变得更加重要了。 

由于地理位置的复杂性，拉丁美洲的整体发展道路很大程度上受到地理条

件的影响，但是凡事都具有两面性，受制于环境同时为区域合作与外部投资赋

予了多样的可能性。了解该地区的地理结构状况对认识它在全球的政治经济格

局中所处的位置以及发展潜能有重要意义。 

细分拉丁美洲内，中美洲与加勒比地区的国家大多国土面积不大，岛屿

多，经济上外贸依存度高、旅游依赖性强。南美洲由地理单元清楚地划分成几

个部分，巴西、墨西哥等作为区域性大国，具有庞大的领土面积、人口数量和

较为多元的地域环境，成为地区的重要动力；阿根廷、乌拉圭、智利等为南部

共同市场国家，共有温带气候和发达的农业基础；受安第斯山脉影响的安第斯

共同体国家。由于地理所决定的资源分布及区位条件，也就成了理解它们后面

所要论述的经济发展模式和政治格局的基点。 

 

2、经济发展态势 

根据上述的地理和资源状况，拉丁美洲经济呈现的是发展十分不均衡、有
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利条件与不利因素并存的复杂的局面。虽然作为一个整体被划入了发展中地

区，但是该地区的各个国家发展水平、经济结构和技术能力存在着很大的差

别。为更好地了解它的状况，可以从经济规模、产业结构、全球化程度、科技

进步的程度等来分出几类代表性的国家。 

第一类就是具有区域引领作用、对经济增长起决定性作用的经济体国，即

巴西与墨西哥。两国分别占据着拉丁美洲 GDP总量的 60%左右，理所当然地成

为了该地区的领头羊。巴西是世界上人均 GDP最高的国家之一（2023年 GDP预

计为 2万亿美元左右），拥有比较完善的工业体系，在航空制造（巴西航空工业

公司 Embraer）、深海石油开采等各方面都具有世界级水平，同时又是农业大

国。墨西哥（2023 年 GDP约为 1.6万亿美元）深度地融入北美价值链之中，墨

西哥的制造业特别是汽车制造、电子制造、医疗器械生产等依靠着《美墨加协

定》（USMCA），成为了对美国市场重要的生产基地。但是两个巨人也都面临着同

样的问题，巨大的贫富差距、大量的非正规经济活动以及高度依赖国际市场

（巴西对大宗商品，墨西哥对美国经济）。在科技方面，巴、墨两国都居于领先

地位，拉美的独角兽公司最多的地方是巴西和墨西哥，在金融科技（Fintech）

行业里，以巴西为代表的 Nubank已成为世界上最大的数字银行之一。但是我国

总体上的研发投入占 GDP的比例仍然低于发达国家，处在中等收入陷阱之下，

在从传统的劳动密集型产业转向创新驱动型经济上有着艰巨的任务。 

其次，在南美洲西部和南部区域，智利、秘鲁、哥伦比亚以及阿根廷等国

形成了一个有代表性的经济体，它们共同的特点就是经济的增长主要依靠大宗

商品的出口。这些国家宏观经济的表现经常同国际市场相关原材料价格的周期

性变化相联系。智利进口收人为铜产品的主导来源，国际铜价变动会直接传导

到国家财政收支、整个经济稳定性的各个方面。秘鲁的主要出口产品为铜、

金、锌等矿产资源；哥伦比亚的经济支柱是石油和煤炭，其外汇来源主要是这

两项产品的出口；阿根廷以大农业为基础，大豆、玉米和牛肉在它的出口结构

中占据重要位置。以资源出口为特点的发展模式，在国际市场价格上升的时候

可以迅速积累财政收入，在市场价格下跌的时候容易受到外部冲击而出现经济

结构上的内在缺陷。为应对外部波动所带来的一些风险，上述国家近几年来都

在推进内部经济结构的调整和多元化。智利和阿根廷正在积极培育锂产业，试
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图进入全球电动汽车以及电池产业链的重要环节，而哥伦比亚把旅游业、文化

创意产业、数字服务外包等作为新的经济增长点。从技术应用的角度看，该些

国家数字化普及率不断提高，电子商务、移动支付等服务逐渐推广开来，但是

核心技术的研发能力、系统性的创新能力还很薄弱。 

在中美洲和加勒比地区，服务业以及转口贸易成了经济发展的主要推力。

巴拿马是其中的一个典型例子，依靠它特殊的运河区位优势，已经形成了以金

融、物流、航运为重心的专业服务体系。哥斯达黎加以引进高技术制造业、外

包服务的形式，形成了以医疗器械、信息技术等出口为主导的产业路径。对于

巴哈马、圣卢西亚等加勒比海岛国来说，他们的经济结构主要是依靠旅游业和

侨汇来维持生活，在全球贸易波动、自然灾害以及公共卫生事件等诸多外部因

素之下显得格外脆弱。上述国家在科技发展的过程中存在基础设施薄弱、数字

鸿沟较大等诸多问题，但是在提高政府治理水平、改善旅游服务质量等方面，

数字技术给它们提供了一条可行的转型途径，部分国家已经在电子政务、智慧

旅游等方面开展了一些初尝试。另外委内瑞拉、古巴等国还面临更加复杂的发

展困境。委内瑞拉长期以来过度依赖石油出口，经济结构单一化问题突出，政

策调整和外部制裁等叠加因素造成宏观经济严重失衡、通货膨胀加剧，社会运

行面临巨大的压力。在长期受外部封锁的情况下维持计划经济体制，虽然已经

推行有限的市场化改革，但是整体的开放程度比较小，市场活力还没有充分释

放出来。这两大经济体面临的经济危机深层次上是内部制度安排、政策选择以

及外部环境相互作用的结果，所以它的经济复苏和结构转型将会有比较长的时

期。 

目前拉丁美洲地区正处在经济转型、科技追赶的重要时期。虽然存在着结

构性的困境，但是年轻的年龄结构、不断壮大的中产阶级群体以及丰富的自然

资源禀赋给区域长远发展赋予了潜在的优势。发展过程中，中国的角色在世界

的政治舞台上起着举足轻重的作用，中国目前已经由原来的原材料供应商转变

成了用基础设施投资、数字技术合作等方式深度参与拉美发展模式重新塑造过

程中的重要合作伙伴。伴随着华为、阿里巴巴、滴滴等中国的科技企业在当地

的业务不断扩展，这些企业不但给拉美的数字生态带给了新的生长活力，而且

在实质上也推进了中国和拉美之间的合作范围以及深度持续扩大。 
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3、政治格局特征 

拉丁美洲政治结构及对外关系有明显的多元特点和周期性的变化，政权更

替比较频繁，政策的方向常常受执政党的意识形态所左右。左右翼政府的交替，

并非只是内部管理思想上的转变，而往往直接表现为它在对待中美两国关系姿

态的变化上所采取的态度，在该地区对外取向上起着重要的指示作用。但是有

意思的是，虽然内部政治出现变动，但并没有造成中国在该地区的影响力衰退，

反而是在全球力量对比发生深刻变化之时，中国同拉美之间的关系稳定化、加

深合作的趋势更加明显。 

巴西和墨西哥作为拉丁美洲诸国中不能忽视的一极，在当今区域政治里起

着代表的作用。以巴西为例，巴西一直以来都坚持独立自主的对外政策，在卢

拉总统时期其南南合作和多边主义被提上外交日程。作为金砖国家合作机制的

重要推动者之一，巴西在全球治理改革等问题上同中国的看法是相通的。另外

一个比较有代表性的是墨西哥，它的对外政策受到和美国紧密的经济联系所限，

在促进区域一体化的同时又要应付大国博弈，在两个方面之间努力找到一个微

妙的平衡点。另外阿根廷、智利、哥伦比亚也在中国同拉美国家的总体关系中

占据着重要位置。阿根廷政府在有关“全球南方”事务中显得较为积极，在外

汇储备不足、结构性问题等一系列的问题面前，对华开展合作的意愿也不断加

强。智利的政治环境比较稳定，经济政策上一直采取开放的态度，长期参加亚

太经合组织（APEC）和许多自贸协定，为两国开展制度化合作打下了良好的基

础。哥伦比亚在地区安全事务上起着重要的作用，虽然同中国建交时间较晚，

但是双方的合作内容也在不断拓展和深入。2 

中国已同多个拉美国家建立了不同的层次的外交对话及合作关系。现在已

经有多个国家同我国签署了“全面战略伙伴关系协定”，合作涉及贸易、投资、

金融和科技等各个方面。巴西、阿根廷、智利、秘鲁等国也都包括在内。两国

开始本币结算安排，在促进双边金融合作走向常态方面起着一定的作用。阿根

廷也是在同年提出，在对华贸易中可以采用人民币进行结算，用以缓解阿根廷

外汇储备压力的一种方式。此类货币合作除具有经济上的实用价值外，还体现

 
2 张述存."“一带一路”战略下优化中国对外直接投资布局的思路与对策." 管理世界 .04(2017):1-9. 

doi:10.19744/j.cnki.11-1235/f.2017.04.001. 
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出相关国家调整过度依靠美元体系这一现实需要的一种体现。当然也有其他的

国家和中国的合作有较强的政治色彩，委内瑞拉、古巴、尼加拉瓜以及近几年

来的玻利维亚等都属于此类。该些国在外交政策上主张主权独立、反对干涉，

而且在多边问题上同中国也有频繁的互动。在西方制裁之下，中国资金和投资

给它们经济稳定提供重要的缓冲空间。中国以能源、基础设施建设等项目的参

与，给那些国家提供了一种不同于传统西方渠道的新的合作途径。 

中美洲部分国家近几年来先后同中国建交，使该地区的地缘格局发生了一

次大的改变。巴拿马、多米尼加、萨尔瓦多、尼加拉瓜和洪都拉斯从 2017 年起

相继改变了态度，并与中国正式建交。这些外交行动同“一带一路”倡议在当

地的落地生根有关。新建交国一般把基础设施、交通物流、能源开发等作为优

先合作领域，将广阔的中国当作本国商品出口的新市场。巴西对于华政策波动

性是最典型的例子。当博索纳罗上台的时候，巴西对外交路线就产生了向着美

国靠拢的倾向，并且使中巴之间的政治信任度减低了。但是有意思的是，即便

是政治关系逐渐冷淡的时候，巴西对于中国出口的农业和矿产产品依然保持着

增长的趋势。这样便凸显出巴西农产品出口的结构高度取决于中国，国内存在

着一套较为成熟的、有较大影响力的利益集团网络。可以认为，在那个时期双

边关系政治上比较紧张而经济合作持续下去的状态是同时存在的复杂的局面。

2023 年卢拉总统再次就任之后，巴西对华政策很快又回到之前的轨道上。新政

府又建立了起高层政治对话机制，在数字经济发展、绿色能源发展、生物科技

等各方面提出了许多新的合作方向。双方在多边机制下所持立场也越发一致，

在金砖国家扩容，全球金融治理改革等很多问题上取得了一致意见。同时中国

的投资重心也由原先的传统能源、矿产项目向高科技制造业转型，这与巴西推

行“再工业化”战略不谋而合。虽然双边关系一直在扩展中，但是还存在着结

构性的矛盾。中巴贸易长期以来一直保持初级产品交换工业制成品的单向依赖

关系，如果未来不能在技术合作、产业链整合等各个方面有所突破，则可能会

产生新的问题。另外，巴西国内不同的政党间存在着意识形态上的对立，对中

国合作的议题有时会被部分的政治力量所利用。美国在这个地区传统的影响力

并没有消失，而且在某些议题上仍然会对中国的和拉美之间的合作造成一定牵
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制。3 

可见，拉丁美洲国家在全球南方格局中所处的位置正在发生变化。中国的

持续崛起给它们提供更多的外交选择，并且给了它们一条摆脱单一依赖关系的

途径。尽管该地区的内政形势较为复杂，各国有与中国开展合作的方式和深度

也有所不同，但是两国在经济上具有很高的互补性，并且有日渐成熟的制度化

的合作关系基础，所以双边关系有了一个相对稳定的框架。拉美国家都在努力

地加强同其他国家之间的交往，在此过程中中国所起的作用已经不仅仅局限于

单纯的贸易伙伴之间，而正在进入到战略协调和制度对接的新阶段。 

（二）拉美地区的独特之处 

1、地理环境优势 

拉丁美洲这块大洲，北部接格兰德河，南部临火地岛，面积非常辽阔。它

的地理环境最主要的特点，可能就是具有明显的高度集中式自然资源优势。天

赋的资源条件从根本上决定了这个地区经济底层基因的本质，也通过不同的历

史时期，在全球格局中以不一样的方式左右它的位置。如果把它同跨越几个气

候带、地质构造更复杂的大洋洲、非洲、欧洲等大陆相比较，拉美在资源上所

具有的优势就具有了高浓度和战略上的明显特征。 

在历史长河里，拉美与亚非欧走的是不同的资源开发之路。从 16世纪起，

拉美人的命运就和地下藏有的金银紧紧联系在一起。西班牙殖民者在波托西

（今玻利维亚）、萨卡特卡斯（今墨西哥）发现当时世界上最富饶的银矿。根据

估计，在 16—18 世纪里，拉美出口出去的白银大约占到了全世界所产总量的一

半左右。这些财富没有变成当地工业资本，而是经由马尼拉大帆船之类的航

线，源源不断地输送到欧洲，成为欧洲资本主义原始积累的重要一环，一部分

甚至被用来购买东方的商品（主要是中国的丝、瓷、茶）来换取它们。这时拉

美国家利用自身的气候优势来大力发展单一种类的大规模农业经济作物种植

园，加勒比海地区以蔗糖为主，巴西以咖啡为主，中美洲以香蕉为主。由联合

果品公司这类跨国巨头来操纵，形成所谓香蕉共和国，国家经济命脉被一种或

者几种农产品的出口所深度绑定。 

而亚非欧大陆资源开发的内在属性和多元性更为明显。欧洲地区虽然也需

 
3 靳呈伟. "国外政党塑造, 宣传政党文化的举措及启示." 当代世界与社会主义 2 (2017): 188-195. 
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要依靠外部资源，但是内部的煤炭（英国的兰开夏郡、德国的鲁尔区）、铁矿

（法国的洛林）储备，直接促成了工业革命的发生，形成了以煤、铁为双核的

复合体系，资源用来进行内部工业化建设。亚洲地区中，以中国、印度为代

表，两国具有悠久的精耕细作农业历史，资源利用是以内循环为主。虽然同样

有丰富的矿产资源，但是近代工业化进程开始较晚。最后就是非洲地区，与拉

美相似，在殖民时期也经历着残酷的资源掠夺，但是它的资源种类更加多样，

西非的黄金、中非的橡胶和象牙、南非的钻石等。非洲当地对于上述资源的利

用还处在较为原始的基础阶段。 

可见，在过去的很长一段时间里，拉美国家的优势资源是被动的，地区高

度富集的贵金属和适合种植某种作物的气候使得它成为全球资本主义体系中最

理想的原料供给地，但同时也陷入到了“资源诅咒”以及依附性的发展道路

上。而亚非欧，特别是欧洲，它的资源利用更多的是服务于社会自发的、内在

的工业化进程。 

进入当代，全球化和新科技革命重新定义了各种资源的价值，拉美优势资

源又被重新界定，它在国际供应链中所处的位置越来越重要。这种转变主要表

现在能源矿产上。以锂这样的全新能源转型的关键要素为例，“锂三角”地区有

全球约 53%已知锂资源位于智利、阿根廷和玻利维亚三国之间。这就使拉美在

全球电动汽车与储能产业上居于源头位置；铜又是所有的电力系统架构不能缺

少的一种材料。拉美地区智利为最大铜生产国，占全球总产量的 27%，秘鲁居

其次，两者合起来占全球铜产量的近四成；巴西虽然没有位于澳大利亚之后成

为全球最大的铁矿石生产国，但是它在卡拉加斯矿区有最高的铁矿石品位，在

巴西出口到世界的铁矿砂总量中占比大约达到百分之二十左右。拉美具有全球

约 31%可再生淡水资源、是世界上人均水资源最丰富的地区、亚马孙河径流量

占全球河流总量的 20%，亚马孙流域面积约占世界陆地表面总面积的 7%。拉美

地区可耕地资源也很大，该区域有广阔的潘帕斯草原和塞拉多草原，是世界主

要的粮仓。巴西和阿根廷是世界上最大大豆出口国，两国合计约占世界大豆出

口市场总量的 50%左右。最后亚马孙雨林是地球上最大的热带雨林，又称为

“地球之肺”，具有丰富的生物多样性，约占全球的十分之一。 

而亚欧非地区，在社会发展、科技进步的过程中，对资源能源的利用和开
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发也出现新的面貌。亚洲是全球主要的制造业中心，同时也是最大的资源消耗

市场。中国是亚洲大国之一地大物博，有 173种矿产且储量居世界之首。但是

我国人均占有量不到世界平均水平的五分之一，尤其是石油、天然气、铁、

铜、铝等主要的大宗矿产对外依存度较高。中国的主体优势在中游加工环节，

依靠技术与成本上的优势，占有全球大约 90%的稀土精炼、60%的锂和 80%的钴

化学品加工的能力，形成的是 “全球开采、中国加工” 的独特格局，在全球

新能源供应链当中占据着一个重要的枢纽位置。中东地区依旧控制着全世界的

石油市场。 

非洲国家是各种战略矿产的发源地，同拉美相互补充。刚果（金）为全世

界 70%钴资源量所在，南非属铂族元素主要产地。最后，欧洲是技术、资本输

出国，资源自给率低，但是却是全球主要的资源进口方和标准定义者。 

拉美现在的资源优势，已经由过去的大宗贵金属转变为对未来发展科技及

绿色经济有重要意义的战略性矿产（锂、铜）和生态资产（水、土地、生物多

样性）。与亚非欧不同的是，拉美具有“上游源头”的优势，而亚洲（尤其是中

国）有“中游加工”的优势，欧洲则有“下游应用和规则制定”的优势，非洲

在一些重要的矿产资源上起着“源头”的作用。 

在全球能源结构发生深刻变化之时，拉丁美洲所具有的地理及资源优势，

在新意义上被赋予了全新的战略内涵。随着世界上主要经济体纷纷加快脚步，

试图减少对传统化石燃料的依赖，像锂、铜这样重要的矿产资源的价值也水涨

船高了。拉美地区正好具备了上述所有类型资源最多的三个国家—智利、阿根

廷和玻利维亚组成“锂三角”，铜资源大量存在于智利、秘鲁两国。由于上述趋

势的存在，有些地方已经开始了对建立区域协调机制的探索。智利、阿根廷两

国正就创建起类似“锂输出国组织”的非正式机制展开对话，目的在于通过各

自生产、出口政策的协调来提高在整个全球产业链上的议价能力。 

此时气候变化对全球农业生产的影晌也越来越明显了。不少传统粮食出口

国正在遭遇由于气候突变造成的减产危险。相比之下，拉丁美洲部分地区具有

较好的水资源和耕地储存条件，从而使其在全全球粮食安全体系中所起的作用

也越来越明显。此时亚马孙流域的生态系统又成为国际气候治理谈判中的一大

热点，主要是它巨大的碳汇作用及其非凡的生物多样性所具有的潜在经济效
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益。珍贵的生态资源正在被越来越多地纳入到国际碳交易市场以及各个国家生

物经济发展政策之中。相关的机制设计，会使它们由原来的单一的生态保护对

象变成有金融资产性质的特殊类型。 

在可再生能源方面，拉美一些国家利用自身的自然条件和原有能源结构，

在一定程度上具备了优势。巴西水电占总装机容量的比例始终大于世界其他任

何国家很多。智利北部的阿塔卡马沙漠地区有得天独厚的太阳能资源，阿根廷

南部的巴塔哥尼亚高原则以优质风能条件著名，因此该区域发展绿氢等新型能

源具有自然基础。放眼未来，上述国家完全有能力实现自身能源供给的清洁

化，并且有可能用出口“绿氢”或者“绿氨”这样的能源产品来和别的地方建

立起一个跨越区域的清洁能源合作关系。 

资源禀赋所带来的是角色的转变，从而在全世界的合作大棋局里获得更多

的重视。中国是全球制造业的中心和大宗资源主要进口国，中拉两国之间经济

互补性也越来越明显。近 12年来(即从 2000年开始)中国同拉美及加勒比地区

国家的双向出口总值增长了大约是 2.5 倍，在 2022年达到史无前例的 4857 亿

美元。中国企业对在华的海外投资也正在向拉美国家的能源、基础设施领域拓

展。天齐锂业曾经用股权收购的方式进入智利的 SQM公司，紫金矿业在阿根廷

投资开发锂盐湖项目；另外利用“一带一路”的框架，中国还参与了该地区许

多水电站、港口和铁路等基础设施项目的建设。这类合作大多是为达到市场准

入和资源获取这两重目的而开展起来的，逐渐形成出一种依靠资源交换市场的

投资带动建设的合作方式。 

当然其他的经济大国也是重新审视并对拉美地区政策进行调整。面对中国

在该地区的影响力越来越大，美国、欧盟也都先后提出新的区域合作倡议。无

论欧洲的全球门户计划，还是以美国为主导的美洲经济繁荣伙伴关系

（Americas Partnership for Economic Prosperity），都默契地把绿色能源、

数字基础设施、供应链稳定作为重要的合作领域。上述倡议在合作框架上尤其

重视环境、社会责任和治理（ESG）标准，而更加倾向于把技术转让同制度规范

输出结合起来，在规则塑造层面上产生影响，以提高自身在这片地区长期存在

的感。 

置身于新的国际经济和技术变化的大潮中，拉丁美洲不再是以往单纯被动
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的原料供应者。它在全世界绿色转型、能源结构重组和治理机制改革中所起的

作用也正逐步提升。各种力量对于该地区展开的合作和竞争情况，在很大程度

上决定了以后中国同拉美互动的节拍及具体的模式。可以说，拉丁美洲独特的

地理位置，是解读该地区过去、认识现在的钥匙。这片大陆由于其地理条件而

被长期卷入到世界体系之中，在全球发展范式处于历史性的转变机遇窗口期的

时候，同样的禀赋也可能会给它带来从来没有过的主动权。它正在从原来的被

动原料产地变成积极的战略合作伙伴，由世界舞台的边缘走向中心的重要节

点。能否真正抓住机遇，把得天独厚的“天赋”变成惠及民众、可持续发展的

发展福祉，不单检验着该地区各国领导人政治智慧的高低，在很大程度上也会

决定 21 世纪全球地缘政治与经济格局未来的走向。 

 

2、文化融合特色 

如果用一个词来概括拉丁美洲文化的核心就是融合。这样的融合并不只是

种族的混杂，更重要的是思想、信仰、艺术、生活方式等方面的融合。与亚非

欧大陆上一些有悠久、相对独立传承的古老文明不同，与拉丁美洲那种由外来

者进行强行融合的过程不一样的是，在拉丁美洲的历史里文化景观发生了一次

激烈的化学反应，是一场伴随着暴力、征服和抗争而产生的剧烈转变。它的独

特之处在于三个文明板块，即美洲原住民（印第安人）、欧洲殖民者和被贩卖到

这里来的非洲奴隶，在一个全新的大地上被迫进行深度的碰撞与重组。 

西班牙人到来之后，从根本上改变了拉丁美洲文化发展走向。尤其在 16 世

纪的时候，以墨西哥、秘鲁为中心的殖民核心地带逐渐被纳入到西班牙帝国的

统治范围之内，原来的社会结构、文化样式也同时遭到深刻的改变。 

我们知道语言是代表性的最典型的文化载体之一。殖民者把西班牙语定为

唯一的官方沟通方式，使它在行政管理、学校教育、商业贸易等各方面的地位

十分突出。相比之下，当地原住民所使用的以图形符号为基础的象形文字系统，

在殖民统治初期就受到了严重的冲击，大量的文献资料或者被销毁、或者被禁

止使用，与此有关的一整套知识体系也没有被殖民政权认定为属于自己的正统

范畴。宗教领域也发生着剧烈的变化。天主教被视为西班牙国家认同的重要组

成，它在殖民地得到系统的推行。新建的一些天主教堂都把址选择在原来的本
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土神庙遗址上。空间位置的重合不是偶然的，它直接表明了殖民权力意图将当

地的信仰场域重新覆盖并加以改造的目的。除语言、信仰之外，轮式交通工具、

金属加工工艺、字母书写系统以及印刷技术等新的实用技术和制度也一同被带

到这块新大陆上，给当地的物质生产与信息传播提供了一条不同的途径。虽然

这些输入的背景并不是为了使双方进行平等交流，但是从长期来看，它还是促

使着社会一些基本方面的转变，在高等教育制度建立上影响也较大。1551 年，

墨西哥皇家和教皇大学、利马的圣马科斯大学都建立了起来，在当时的使命不

单是为殖民政府与教会培养官员和神职人员，实际上是殖民地社会内部孕育新

知识阶层的摇篮及重要的转折点。 

殖民初期的文化交流是以极度不平等的权力关系为基础展开的，原住民的

社会文化表达、知识体系在这时也被严重压制。但是该时期也是拉美文化转型

的断点，在殖民秩序同本土传统的长期对抗中，形成了之后几百年的文化再生

产与认同构建的重要背景。 

西班牙殖民区属于印欧融合的典范，而葡萄牙统治下巴西则是一方欧洲、

非洲、美洲原住民三者交融，特别是欧非融合的最充分表现。因为巴西沿海的

原住民人口在早期迅速减少，葡萄牙殖民者从 16世纪到 19世纪，从非洲贩运

了约 40 万奴隶，总数占美洲奴隶贸易量的近 40%，为奴隶贸易最多的一国。巨

大的人口迁移使非洲文化以前所未有的深度和广度被纳入巴西的土壤之中。该

种影响遍及各个领域，巴西国粹桑巴(Samba)复杂节奏、律动皆直接来自于非

洲，尤其是安哥拉、刚果地区，同欧洲的和声以及乐器相结合而形成。卡波耶

拉（Capoeira）就是一种融合了武术、舞蹈、音乐于一体的特殊的艺术形式，

是曾经的非洲奴隶为了反抗压迫，在表演时把格斗技巧伪装成娱乐舞蹈所创造

出的。另外巴西巴伊亚州的特色菜肴，用棕榈油、椰奶、辣椒、海鲜烹制的

“Moqueca”等菜，他们的烹饪方式以及主要食材都有很浓重的西非风味。文化

融合不但是使全球的音乐、舞蹈、美食更丰富的源泉，更是塑造出开放包容、

乐天派民族性格的文化力量。在反抗与适应中诞生出的新文化，表现出的是人

类文明在面对极端压力时顽强的生命力和强大的再生能力，是巴西及拉美文化

软实力的源泉。 

加勒比地区由于先后遭到过由西班牙、英国、法国、荷兰等不同的国家进
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行殖民统治，因此其文化拼图更加复杂。在海地，法国文化同西非的丰族

（Fon）、刚果的文化互相融合，并产生了特有的海地克里奥尔语以及带有神秘

色彩的伏都教（Voodoo）。牙买加出现英国文化同非洲文化的交汇，在此基础上

诞生出雷鬼音乐（Reggae），其中代表人物鲍勃·马利把反抗殖民、追求平等的

“拉斯特法里运动”思想传到了全世界。 

拉丁美洲文化认同是一个由来已久的课题，也是一个多民族地区开展国际

文化交流所不能忽视的现象。19世纪，拉美各国有一个共同特点，即都取得了

民族独立，在文化的建构上却陷入了一种身份的危机之中。一方面希望摆脱西

班牙、葡萄牙文化统治，另一方面又把欧洲，尤其是法国当作“文明”之光的

所在。他们在首都里仿照巴黎的建筑风格、生活方式以及文学艺术，在把本国

广大受印第安和非洲文化影响的内陆地区看作“野蛮”、“落后”的同时，却对

西方帝国所推崇的一切表示了崇敬之情。阿根廷思想家萨米恩托在他的著作

《文明与野蛮》里，就明显表现出了一种二元对立的思维方式。该时期拉美文

化主流是努力去除本土性，向欧洲标准靠拢。20世纪，伴随着民族主义思潮的

高涨，拉美知识分子、艺术家开始一场深刻的文化反思。他们不再因自身的

“不纯正”而自卑，而是把“Mestizaje”（融合）当作自身独特性之源、自豪

之处。从墨西哥迭戈·里维拉、奥罗斯科、西凯罗斯等艺术家、巴西诗人奥斯

瓦尔多·德·安德拉斯到获得诺贝尔文学奖并创作了《百年孤独》的加西

亚·马尔克斯等人，拉美文化正在走向世界，并被大众所喜欢和认可。 

拉丁美洲文化形态，在经过了殖民时代深刻的烙印以及长时间内的本土传

统不断的重塑之后，最终形成了融合特征明显而且富有内生动力的一种表达形

式。目前它已经成为全球文化版图中主动地影响者；独特文学叙事、艺术创

作、音乐旋律和社会思潮之前所末有地融入到整个世界文化的对话场域之中。

文化认同的塑造从来都不是一个可以一劳永逸的静态结果，它一直处在不同的

文化之间互相碰撞、互相调整的过程当中，具有很强的流动性的特点。全球化

深入发展正在改变文化连接原有的模式。以往只有一条中心向外辐射的传播途

径，已经被多元中心、网络化的平等交互所替代。拉美文化因为历史悠久并且

具有丰富的实践经验，而在亚洲、非洲等地产生越来越大的影响力。跨国界的

文化联系并不是通过艺术和流行文化所具有的文化传播潮流直接体现出来的，
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而是深深影响着人们对于身份认同、发展道路以及价值观念等各方面的讨论。 

中国同拉美之间的文化交往越来越密切就是这一过程的一个生动注脚。直

到 2023 年底，中国在拉美共建立了 40 余所在华留学生高等学历教育合作项目

中，硕士及博士班占比较明显的是美国（56%）和加拿大（57%）。这样的举措，

既服务于中国在全世界范围内开展国家形象建构和政策沟通的宏观目标，又清

楚地表达出中国希望通过文化交流来扩大同拉美各国的合作空间、深化双边关

系的战略意图。在双边关系框架下，文化维度的交流正在得到超出单纯的经济

交往之外的意义，在此意义上它也被视为建立长期战略合作关系的重要土壤。 

数字传播技术的发展使得跨国文化的影响越来越强烈、适应性也越来越强。拉

美成为世界上各种文化力量投射和交融的舞台，也是重要的文化传播地。文化

影响的拓展途径已经跳出传统的外交和教育机构范畴，而是广泛地依靠于社交

媒体、影视流媒体、在线教育平台等多种渠道来开展。在全新的传播环境下，

不同文化之间的交流既可以产生互相促进、互相补充的理解，也可以出现争夺

文化的话语权和叙述的主导权的隐性较量。 

随着全球南方作为一种集体身份、政策框架被越来越多地认同，“全球南

方”在文化领域也迎来新的发展空间。拉丁美洲、非洲和亚洲各国在多边场合

上的合作也越来越紧密，在文化遗产保护、数字化信息主权、网络安全管理等

各方面都会达成共同的主张。一般情况下合作不会刻意突出对抗性，其目的在

于构建起一个更具多样性、包容性和制度性的全球文化治理体系。全球生态问

题的紧迫性促使国际社会把目光转向原住民的知识体系里所蕴涵的独特智慧。

拉美部分原住民社群保留下来有关土地可持续利用、生物多样性保护以及人与

自然和谐相处的伦理知识，在经过学术研究、纪实影像和生态旅游等形式的展

示之后，又被重新发现并加以评价。古人的智慧在当代的转化和传播，既丰富

了跨文化交流的内涵，又给全球可持续发展实践赋予了许多思想资源。4 

拉丁美洲文化的历史进程，是被迫融合、自觉创造、稳居世界舞台中心的

宏大篇章。它同亚、非、欧洲等地古老的文明体交流，早就不只是单向的学习

或者模仿，已经演化成了一种平等、充满创造活力的深度对话和共鸣。在全世

界的文化交响乐里，来自拉美的源自“混血”的传统那一部分，注定会发出更

 
4 冯秀文. "世界政治史研究中的威权主义及其历史定位." 世界历史 2 (2005): 27. 
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加清楚、更加动听的音符。 

 

3、历史发展轨迹 

拉丁美洲走过的是一条充满复杂性而又独具特色的一部长期叙事。要了解

它，还得从三百多年以前的西班牙、葡萄牙殖民时代开始说起。这既是一个新

的开始，又是造成该地区所有深层问题的原因。殖民统治给我们的今天留下的

是一个“混血”的文化印记，更重要的就是它奠定了今天我们所处的社会经济

格局的基础。这套架构依靠的是对外部发展的方式。当时的拉丁美洲经济地位

已经被紧紧地定格为：它是宗主国的原料产地和产品的输出国。经济完全是围

绕着金银等贵金属和蔗糖、可可等热带作物的单一出口运转。畸形的经济结构

造成本地一直无法形成完整的、自主的工业体系。 

在社会层面上，一套以种族出身为基础、等级森严的规章制度也被建立起

来并加以固化。财富和权力被高度集中到少数的精英阶层手里，社会不平等就

从那时候就开始了。这样的经济上对外依赖、社会内部极度不平等的双重遗产，

仿佛是拉丁美洲发展道路上的一个初始印记，在之后几百年的历程里，演化成

了许多难以解决、反复出现的深层难题。19 世纪初，受到美国内战、法国大革

命的影响，在拿破仑战争削弱西班牙、葡萄牙国力的情况下，拉丁美洲掀起了

波澜壮阔的独立运动。经过玻利瓦尔、圣马丁等人的领导，各国内战胜利后都

建立了资产阶级民主共和国。但是这场所谓的“独立”实际上属于土生白人精

英（克里奥尔人）所为。它斩断了同宗主国的政治关系，并没有动摇殖民地时

期形成的经济社会结构。广大印第安人和混血民众并没有得到真正解放。独立

后拉美的局势就陷入了一场长期的内战和政治动乱之中，“考迪罗主义”

（Caudillismo）就是指军事强人凭借个人魅力、暴力控制国家的政治体制。经

济方面，依附的对象由西班牙、葡萄牙转向了新兴的工业强国一一英国，后来

又转到美国。拉美仍然以农矿产品的出口国身份出现，在同欧洲交换咖啡、牛

肉、鸟粪、硝石等初级产品的同时，也试图将这些工业品的消费市场拓展到亚

洲地区。 

1929 年席卷全球的经济危机，给拉丁美洲造成深远持久的影响。由于该地

区的经济体大部分依靠初级产品的出口，一旦国际市场对于此类商品的需求突
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然锐减的话，整个国家的经济就会遭受重大损失。这场大萧条所造成的外部冲

击，促使拉美国家开始重新审视自身的经济发展方式，进而转向重视开拓内部

市场的一种经济战略。在此背景下，“进口替代工业化”这种政策也被很多国家

采用。简单地说就是设置高额关税及其他贸易保护措施，扶持本国制造业发

展，用自己生产的商品替代曾经进口的商品。该项经济政策的推行同社会结构

的变化是分不开的。工业化、城镇化脚步的加快造就出新的社会阶层-产业工

人、城市中产阶级力量不断增强，为政治参与赋予了更多的空间。 

随后兴起的是民粹主义政治力量的崛起。像巴西的瓦加斯政府和阿根廷的

庇隆政府一样，他们依靠采取有利于劳工的政策、建立社会保障体系来赢得广

大城市的普通群众支持。这些政权在取得政治上的支持之后，也客观上促进了

本国工业基础的初步形成。但是进口替代战略所取得的积极作用并没有一直持

续下去。长期受保护的国内企业缺少适应市场变化的能力，在技术革新、高端

设备制造上始终落后，造成对外国技术和装备的依赖日益加深。由于需要进口

的物资越来越多，而本国产品出口竞争力不足，造成国际收支失衡问题越来越

严重，政府财政、外债负担也日趋加重。经济上存在的结构性问题积累下大量

的社会不满情绪，进而引发左翼思潮，在某些国家里还出现了武装革命运动。 

冷战时期乃至古巴革命以后，美国对于拉美的政治形势变得更为关注。为

了阻止共产主义的传播，在美国加大对该地区的右翼军事支持。20世纪 60年

代以后，巴西、阿根廷、智利、乌拉圭等国先后发生了军人政权的建立。这些

军政府一般以恢复秩序、稳定国家为由，加强社会控制，抑制政治自由，严厉

打击反对派的声音。它们大多依靠大量的举借外债来维持运转和发展。但是依

靠外部输入发展的方式，缺少内部增长的动力，所以一旦国际金融环境发生变

化时，它的脆弱性就表现出来了。80年代初，美联储大幅度加息造成全球的资

金成本急剧上涨，再加上大宗商品价格下降，拉美各国普遍陷入无力偿还债务

的困境。由此引发的债务危机使该地区经济几乎停滞了近 10年，此期间也被人

称为失落的十年。摆脱危机以后，拉美国家大多在国际货币基金组织、世界银

行等机构的干预之下接受了以“华盛顿共识”为指导的改革方案。其主要内容

就是把国有企业私有化、促进贸易自由化、开放金融市场、大幅度减少财政支

出。正是在这个时期里，当军人政权受到内外部的压力时，它逐渐还政于民，
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在拉美国家中出现了所谓“第三波”的民主化运动，选举政治又重新回到了主

流地位上。 

新自由主义改革在抑制恶性通货膨胀、吸引外国投资等短时期内取得的效

果还是比较明显的。随着社会的发展而产生一系列的短板，民众对于新自由主

义改革普遍地感到失望，在 21世纪初卷入到席卷整个拉美的“粉红潮”（Pink 

Tide）中。从中左翼或者左翼的委内瑞拉查韦斯、巴西卢拉，到阿根廷基什内

尔这样的中左翼人士，通过民主选举走上权力舞台。他们大都反对华盛顿共

识，重视国家在经济中所起的作用，在当时的高大宗商品价格所带来的财政收

入背景下，大力推行减贫、社会福利等政策，并积极推动拉美地区一体化（成

立南美国家联盟 UNASUR），寻找外交上的“向东看”，摆脱过分依赖美国的局

面。但是，随着 2014年之后的大宗商品超级周期结束后，依靠资源出口来维系

经济模式再一次暴露出它的脆弱性。经济困境、腐败丑闻和社会矛盾又导致近

几年来一些国家的政治风向开始转向“右”，巴西博索纳洛政府、“阿根廷马克

里政府”以及墨西哥等国政局出现激进对峙的局面，使得社会出现了明显的极

化状态。近期，由于哥伦比亚、智利、巴西等国的左翼再度执政，“左翼回潮”

再一次出现，并且它的政策主张比上一轮“粉红浪潮”的更温和更加务实。 

回看拉丁美洲的发展过程，我们可以发现一种反复出现的摆动状态——钟

摆的状态一样，在不同的发展观念之间不断地摇摆，一会儿依靠的是外部市场

和国际资本的力量，一会儿强调的是开发内部潜力、加强国家管理的作用；有

时候提倡实行自由市场经济的原则，另外有时候却又加强了政府对经济活动干

涉的程度；依附于美国与追求战略自主这两者之间也会有周期性的波动。不同

的发展模式，在被采用的时候，尽管可以缓解当时面临的一些紧迫的问题，但

是往往会滋生出新的矛盾和挑战，当新的矛盾和挑战积聚到一定数量级的时

候，又会使发展走向另一条路。由此形成了从循环到再调节再到新的循环，进

而构成拉丁美洲近代史演进的基本脉络。伴随历史浪潮的起伏，拉丁美洲在世

界格局中所处的位置也不断地发生变化。它由过去一个被动的资源输出地、常

常被忽略的一个“美国后院”，渐渐发展成为大国战略博弈里受到重视的重要区

域，并且由于是“全球南方”一股重要的力量，而在国际治理中发出越来越清

晰的声音。它在经济角色、政治话语权和战略价值等各方面，都在重估并重新
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定位。 

历史上传统的全球化格局下，拉丁美洲在全球化体系里所扮演的作用比较

单一。十九世纪它实际上是英国的“非正式帝国”，给英国的纺织工厂提供原料

棉花、为英国人供应咖啡与牛肉。到 20 世纪，它又成了美国跨国公司（历史上

有名的联合果品公司等）操控下的“香蕉共和国”和国际矿业巨头的资源掠夺

据点。在这个时期里，它对于全球经贸规则基本没有什么话语权，其经济命脉

被国际市场的价格涨跌所左右。 

进入二十一世纪以后，尤其是伴随着全球能源转型步伐加快、供应链体系

发生深刻变化之后，拉丁美洲的经济角色发生了某些根本性的转变。它已经不

再是传统的大宗商品供应商，而成了关系到国家未来发展的重要产业命脉的战

略性资源重要供应国。用绿色能源矿产来说，全球向电动汽车以及可再生能源

发展所导致的转型，使锂、铜这类金属的价值变得异常重要。拉丁美洲正好处

在这场变革的中心位置。2023年美国地质调查局报告中显示，全球已经查明的

锂资源总量有 9.8 亿吨，其中玻利维亚、阿根廷、智利三国占有的比例分别是

53%，成为举世无双的“锂三角”地区。在全球矿山铜产量里，只有智利、秘鲁

两国的贡献量加在一起才占三分之一。可以认为没有拉丁美洲的资源供给，全

球能源转型的过程就会遇到无法逾越的难题。 

在全球粮食供应体系受多方面因素影响而处于紧张之中之时，拉美国家在

国际农产品市场上所处的地位就更为明显了。气候变化正在对一些传统的产粮

区造成稳定的产出威胁，同时俄乌冲突等地区冲突又使全球粮食贸易链条更加

不确定。在此背景下，以主要农产品出口地著称的拉美地区，其所起的作用也

受到了更多的关注。据美国农业部于 2022 年到 2023年的统计数据，巴西已经

超越了美国成为了世界上最大的大豆生产国以及最大的大豆出口国，其出口量

将会占到世界大豆海运贸易总量的半壁江山左右。此时巴西和阿根廷在牛羊

肉、玉米等重要的其它农产品国际市场上的比重也是举足轻重的。这两个国家

农业出口的规模和稳定性使它们在当今世界各国越来越重视粮食安全的情况

下，具有不可忽视的战略影响力。 

在制造行业里，以墨西哥为代表，拉美部分国家已经深度嵌入到全球制造

业的链条之中。由于有同美国的地理临近以及《美墨加协定》(USMC)，墨西哥
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成为北美的汽车、电子、医疗设备等产业链中重要的一环。近些年来，在中美

贸易摩擦、全球供应链风险意识提高的情况下，“近岸外包”（Nearshoring）的

趋势明显，很多原先设在亚洲的生产线正在返回或者转移到墨西哥。按照美洲

开发银行( IDB ) 2022 年的报告估计，在中长期里 “近岸外包 ” 可能会给

拉丁美洲及加勒比地区的商品和服务出口带来每年达 780 亿美金的增长，墨西

哥将会成为最大赢家。 

拉美地区经济发展和社会各领域取得的积极进展，又使它在国际政治上的

话语分量有所增加。20世纪大部分时期，特别是冷战时代，在国际事务中拉丁

美洲常常处于沉默或者被动的应对状态。美国长期推行的“门罗主义”给本地

区各国外交选择留下的空间非常小，在联合国及其它多边组织里一般都充当的

是追随者这一角色。 

进入二十一世纪之后，这种状况就有所改变。拉美国家政治自主意识越来

越强，一个突出标志就是区域合作理念的提出并付诸实践。在所谓“粉红浪

潮”时期所成立的南美国家联盟，以及后来创建起的拉美与加勒比国家共同

体，都可视为该区域企图经过构造一个共同机制来调和态度、统一流同发声的

一种努力。尽管南美洲国家联盟由于内部意见不一致而陷入停滞，但是拉美加

勒比国家共同体至今仍然是除美国、加拿大之外该地区唯一一个没有把两者纳

入的官方多边对话平台。近来共同体同欧盟、中国等域外行动体展开了总体对

话。在 2023年 7 月分别举办了中拉共体论坛部长会、欧盟-拉共体峰会之后，

可以看出拉美国家正在努力用更加团结的整体姿态，在日趋多极化的世界里平

衡各个力量之间的关系，从而更好地维护自身共同的利益。 

目前拉美国家在世界治理中起着重要的作用。在气候变化、可持续发展、

国际金融体系改革等全球性问题上，拉美国家所起的作用越来越大。巴西为亚

马孙雨林的守护者，在气候谈判中所起的作用是举足轻重的。自 2023年重返巴

西总统职位后，巴西总统卢拉就积极推进改革联合国安理会对它的影响，积极

推动在国际贸易中减去对美元的依赖，这些主张在国内一些“全球南方”的国

家里得到了广泛的认同。巴西是金砖国家组织（BRICS）的创始成员，它本身就

是全球经济发展和政治力量由传统的西方七国集团（G7）向新兴经济体转移所

形成的特殊的身份。按照购买力平价计算，到 2023年金砖国家在全世界的 GDP



22 
 

中所占比例已经超过了 G7。 

宏观历史叙事要靠具体国家的案例才能丰满起来。巴西、墨西哥、智利、

阿根廷这四个国家就好比拉美四面的棱镜，用不同的角度反映这个地区复杂的

史变过程、独特的现实困境和多种的战略选择。 

 

（1）巴西 

巴西是南美的最大区域强国，无论从各个方面的总体实力来讲都是压倒性

的优势。整体而言它国土面积占比南美洲占 47%左右、人口和国内生产总值约

占地区一半。该体量使它在南美地缘政治、经济格局、区域一体化中起到不可

替代的核心和引擎的作用。 

具体来说，巴西现代化始于 20世纪 30年代瓦加斯的“新国家”时期，依

靠强有力的国家干预以及进口替代工业化，打下了现代工业的基础。1964至

1985年间的军事独裁时期，在经济奇迹的外表之下存在着严重的社会不公以及

外债问题。回归民主以后，在 90年代控制恶性通胀的“雷亚尔计划”以及后来

的新自由主义改革中度过。真正转折点就是 2003年工人党的领导人路易斯·伊

纳西奥·卢拉·达席尔瓦(Lula)的上台。卢拉政府就利用了大宗商品牛市带来

的红利，在保持稳健宏观经济政策的同时赢得市场的认可，并且推出家庭补助

金（Bolsa Família）等一系列规模庞大的社会福利计划来使数以亿计的人脱离

贫困，大大缩小了贫富差距。外交上，卢拉举起的是“南南合作”的旗帜，积

极地推动金砖国家的合作机制，提高巴西的国际地位，使之一度成为全世界新

兴力量的形象。 

但是，好景不长。卢拉继任者迪尔玛·罗萨夫由于大宗商品价格下跌、国

内大范围反腐调查“洗车行动”而遭受重创，最后于 2016年被弹劾。政治动荡

破坏了巴西的社会，使得以雅伊尔·博索纳罗为代表的右翼民粹主义者得以上

台。博索纳罗政府在内政上推行保守的社会议程，放松对亚马孙雨林的环境管

制，在外交上完全抛弃巴西传统的多边主义和战略自主路线，全力投靠以特朗

普为代表的美国，使对华政策变得极为强硬。 

2022 年卢拉凭借着微弱的优势，在激烈的选举之中战胜了博索纳罗，戏剧

性的重新回到了总统的宝座上。他回归以后，意味着巴西试图重振往日内外政
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策：内部努力恢复社会认同、重新提出减贫议程以及保护雨林，在外返回多边

主义舞台，尽力在中美之间担当起更加独立而积极的“平衡者”的角色。但是

今天巴西所面对的危机要比卢拉第一次执政时期更为严重，即经济增长停滞、

国会分裂以及社会极度分化。5 

巴西长期以来的外交政策，根植于它作为有全球影响力的新兴大国这一自

我的定位。不是单纯地追求有声望，在国际体系中规则的制定以及重大议题决

定的时候，应该拥有与之庞大的国土、人口、经济体量相应的合法席位以及实

质性的发言权——其对于联合国安理会常任理事国席位的长期要求就是此雄心

最集中的体现。 

巴西同美国的关系是合作关系和疏离的混合体。虽然中国已经是巴西第一

大贸易伙伴国，但是美国依然十分重要。美国是巴西高附加值工业制成品（飞

机、汽车零部件等）、部分农产品以及外资的主要输出地，并且还是外国直接投

资(FDI)最大存量的聚集区。在美国的金融市场上、科技初创企业的创办者和工

业部门里，美国资本无处不在。另外更主要的是，巴西经济是在全球以美元为

主导的金融体系之内的运行，在此之下就存在着一种结构性上的依赖。因此，

无论哪个巴西政府都要同华尔街、美国财政部保持稳定的关系。在中国和西方

半球的安全框架之内，两国已经有着很长的合作历史。在二战的时候，巴西派

遣其远征军与盟军一道作战，在冷战时期也有一样的反共立场，到现在双方依

然保持经常举行的 UNITAS联合军事演习。禁毒、反恐、情报共享等各领域合作

都是务实的并且持久的。另外，美国是巴西中产阶级以上民众最喜欢的旅游

地、留学地、移民地。巨大的巴西裔社区在美国，以佛罗里达和马萨诸塞洲为

代表，起到了很好的纽带作用。美国的流行文化、学术思想、消费方式深深的

影响着巴西城市里的精英以及青年群体。软实力的渗透，使两国的社会之间自

然地产生出一种亲近感。 

显然巴西视美国为其西半球最重要国家并主要经济和技术伙伴之一，在很

多全球治理问题上也坚持发出自己的声音，反对美国的单边主义。巴西认为世

界应该有一个以联合国为中心、强有力的多边治理体系，大国也应该受到国际

法的约束。2023 年卢拉政府公开反对美国对于俄乌冲突采取的政策，号召巴

 
5 中国社科院拉美所课题组. "巴西战略环境与战略选择——卢拉回归后的巴西国际战略展望." 拉丁美洲研
究, vol. 45, no. 1, Feb. 2023, pp. 74-89. 
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西、中国、印尼等国成立所谓的和平俱乐部参加调解。该态度在美国看来就是

不合群的，但是却是巴西坚持战略自主的表现。6 

值得关注的是，巴西同美国关系的“温度”，也会因为两国国内政治的起伏

而出现明显的变化。当巴西左翼（比如卢拉、迪尔玛等工党的领导人）执政的

时候，战略自主与南南合作成为优先事项，与美国在多边议题上产生的分歧就

会更加突出，双边关系就表现出冷淡的合作。当巴西右翼（博索纳洛政府）上

台的时候，事情就大不相同了。在博索纳罗时期，巴西外交出现了一个历史性

的断裂，他同美国的特朗普政府达成意识形态上的高度一致，不惜以牺牲巴西

多元化的外交利益来换取。此期间双边关系呈现出的是“热络的跟随”，但是由

于过于依赖而损害了巴西的国际形象。如今卢拉的归来，实际上是巴西外交政

策走向它的历史常态的一种恢复。但是他面对的是比他在任期间更复杂的这个

世界——中美战略竞争全面升级。因此，巴西对于战略自主性的追求就更加困

难了，它每一个不合群的举动都被华盛顿解读为“亲华”的信号。 

自 2009年起，中国就超越了美国成为中国对巴西最大的贸易伙伴。该种关

系由原来的单纯经贸合作逐渐演化为一种深刻的战略共生，而且其影响力也越

来越大。该格局变化之后不但重新构建了巴西经济版图，也给巴西实现大国

梦、增强外交影响力带来史无前例的物质条件和外交杠杆。在此背景下，我们

发现中巴双方的贸易量非常大，最直接的例子就是双边贸易额达到 1500多亿美

金。该实例并不只是一个数字的积累，而是一个连续的故事和情绪链条。它也

意味着每天有大量的 40亿美金融入到两国之间的贸易当中。对于巴西而言，它

同中国之间的贸易总额超过了其与美国、阿根廷这两个在西半球重要的两个国

家贸易额总和。巨大的经济体量使中国在巴西的经济议程中具有了绝对的优势

地位。此外巴西向中国出口的是具有自身比较优势的初级产品。据巴西经济部

的数据可知，2022 年对华出口中，大豆（36%）、铁矿石（20%）、原油（18%）

三大项共占将近四分之三。正好符合中国作为世界工厂、最大消费市场这三个

核心需求：粮食安全（养活人和畜牧业）、工业化与城镇化（钢铁生产与基础设

施建设）和能源安全。反之，巴西大量进口中国的工业制品，比如手机、电

 
6 复旦大学中欧关系研究中心，上海欧洲学会：《欧盟的大国和地区政策（2023）》，2024 年 4 月。

https://iis.fudan.edu.cn/_upload/article/files/9a/a4/48e063cc4ddb8b2d738244a331f2/d539a3b7-26c6-4e11-
bff0-40dee335f210.pdf.  

https://iis.fudan.edu.cn/_upload/article/files/9a/a4/48e063cc4ddb8b2d738244a331f2/d539a3b7-26c6-4e11-bff0-40dee335f210.pdf
https://iis.fudan.edu.cn/_upload/article/files/9a/a4/48e063cc4ddb8b2d738244a331f2/d539a3b7-26c6-4e11-bff0-40dee335f210.pdf
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脑、各种机械设备、日用品等，给巴西国内生产与消费提供所需要的产品。中

国对巴西的出口贸易总额为 1057亿美元，同比增长-29%，增速比去年同期提高

16.5个百分点。全球贸易中发展中国家长期保持如此大的顺差是很少见的。这

笔顺差给巴西提供了一笔宝贵的硬通货，是其稳定汇率、偿还外债、为国内发

展项目融资的重要生命线。7 

8中国对巴西投资项目的触角早已伸入到巴西经济的骨髓和血脉当中，并且

形成了一个比较清晰的发展阶段。21世纪之初，中国在巴西的投资主要侧重于

保证上游资源供应，中石化、中海油获得巴西深海盐下油田勘探开采权，宝武

钢铁、五矿集团获得铁矿石投资项目。2010年以后，投资开始对重要的基础设

施和战略性的服务业进行大量的投入。中国国家电网经过收购和投资已经发展

成为巴西最大的发电、输电、配电企业之一，在巴西控制着电力传输的大动

脉。另外，在巴西港口（巴拉那瓜港等）上投资的招商局港口、中远海运集团

等企业，是为了提高大宗商品出口的物流效率。近些年来，中国的投资流向发

生着多样化和高科技化的转变。滴滴出行收购了巴西最大的网约车公司 99、进

入数字经济，华为参与巴西电信网络的建设和 5G项目，在巴西投资建电动车及

电池厂等都是典型的跨国并购案例。这就表明中巴合作已经从资源、基建阶段

迈入新能源、高科技、消费等领域。 

巴西与我国都属于目前国际政治经济秩序中后来者，也都对中国目前在现

有的全球治理机制（联合国、IMF、世界银行等）不能很好地体现新兴大国崛起

而表示不满。因此两国对于推进全球治理改革有着共同的理念。金砖国家

（BRICS）合作机制属于两国最为核心的协作渠道。在这个平台上，巴西同中

国、俄罗斯、印度、南非一起倡导多边主义，努力创建出一个更加公正合理的

世界性政治格局。新开发银行（NDB、金砖银行）的建立，是上述努力取得实质

性成果的地方。它给发展中国家提供了一个 IMF和世界银行之外的一个融资渠

道，减少了附加政治条件。应该注意的是，该行的第一任行长是印度人，第二

任是巴西人（马科斯・特罗约），现任行长是由巴西前总统迪尔玛・罗塞夫来担

任，这就显示出巴西在这一体制中所处的重要位置以及中巴之间战略互信的关

 
7 中国国际贸易促进委员会. "巴西对华出口首破千亿美元大关." 中国国际贸易促进委员会，2024 年 1 月 9 

日，https://www.ccpit.org/brazil/a/20240109/20240109xst6.html. 
8王飞. "从 “去工业化” 到 “再工业化”——中国与巴西的经济循环." 文化纵横 6 (2018): 65-71. 

https://www.ccpit.org/brazil/a/20240109/20240109xst6.html
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系。 

虽然巴西尚未正式签订加入“一带一路”的备忘录，但是两国在事实上已

经与倡议中的诸多内涵深度融合了。巴西所采用的是事实参与的一种方式。去

年卢拉总统访华期间，两国在基础设施、数字经济、能源转型等方面达成的一

系列合作协议，其主要内容同“一带一路”所倡导的互联互通、贸易便利化等

理念不谋而合。巴西所采取的更常见的做法就是把中国的投资同本国的新增长

计划即“新增长加速计划”结合起来，而不是急于达成形式上的协议。该方式

既务实又给巴西在复杂的地缘政治环境里保留了外交政策的选择权。 

对中国来说，巴西是其经济发展的助推器，也是其对外关系多元化的重要

支柱。在卢拉的治理之下，巴西把中国当作推进自身国家发展、提升国际影响

力的主要战略伙伴。 

 

（2）墨西哥 

墨西哥的命运很大程度上是由它的地理位置所决定的。这部历史有反抗美

国干涉、保家卫国、依靠与美国地缘关系发展经济等矛盾冲突。 

1910 年墨西哥革命是 20世纪拉丁美洲的第一场深刻的社会革命。革命之

后建立的革命制度党（PRI），把各种势力纳入庞大的国家机构中，从而实现了

一党统治达 71年之久。该模式会带来长久的政治安定，但是也会造成制度性腐

败以及民主的缺失。2000年，反对党的福克斯当选之后，代表着墨西哥的历史

性民主转型。但是二十多年之后墨西哥陷入了毒品战争的泥潭之中，暴力犯罪

问题十分严重，经济增长虽然稳定但是并未惠及到最底层民众，社会不平等等

待解决。 

2018 年左翼民粹主义者安德烈斯·曼努埃尔·洛佩斯·奥夫拉多尔

（AMLO）以压倒性的优势当选为总统，开始了他自己所说的第四次转型。该总

统的主要议程就是反腐、减贫和终结新自由主义的模式。他大规模地降低政府

部门高官的工资，推行现金转移支付项目来补贴穷人们和社会上其他需要帮助

的老人们，暂停前任政府的能源改革计划，重视国家在能源领域主权的保持。

在其所处的安全领域里，“拥抱而非子弹”（Abrazos，no balazos），即用消除

贫困、提高福利代替使用暴力来减少犯罪，但是收效甚微。奥夫拉多尔的执政
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风格非常强势，在和司法机关、独立监管机构以及媒体这些多方产生矛盾的时

候，会引起人们对他是否会削弱民主制度的质疑。 

墨西哥的国际地位，紧紧地同它和美国经济一体化联系在一起。《美墨加协

定》（USMCA）把两国的经济紧紧地捆在了一起。美国为墨西哥主要的出口目的

地，同时也是墨西哥最大投资者。两国关系的主要焦点就是贸易、移民和安全

问题。墨西哥政府必须要在满足美国经济的需求（配合供应链整合等），又不能

违背自身的利益（即控制非法移民），从而小心翼翼地平衡着两者的关系。尽管

AMLO政府在言辞上经常表现出民族主义的姿态，但是其实际行动基本上仍与美

国保持合作的关系，在此过程中任何危害关系的举动都会给墨西哥经济带来毁

灭性的打击。目前墨西哥正在从中美竞争中获得意外的好处，成为了中美竞争

的受益国，吸引大量的为了服务美国市场而来的制造业投资。 

9墨西哥同中国的关系是复杂的，矛盾的。一方面中国是墨西哥第二大贸易

伙伴，也是墨西哥的主要进口来源地。根据经济部及米奥兰特国际展览公司提

供的资料可知，2024 年上半年墨西哥与中国双边贸易额为 186 亿美金，同比增

长 12.3%，占墨西哥进口总额的 20%。因此中国是墨西哥的第二大大宗贸易伙

伴。50 多年来，中墨经贸关系一直保持稳定的发展，中国自 2003 年开始成为

墨西哥的第二大贸易伙伴，墨西哥连续九年成为中国的在拉美第二大的贸易伙

伴。墨西哥引以为豪的加工出口产业要正常运转，必须依赖中国大量的中间产

品、零部件输入。墨西哥的工厂用中国生产的汽车线束、电子元件等把来自中

国的部件组装起来，再凭借《美墨加协定》（USMCA）关税优惠出口到美国。从

这种角度看，中国是墨西哥制造业上游的供应商，在两国的供应链的各个环节

里存在着实质性的合作关系。另一方面，中国生产的各种消费品凭借其低廉的

价格深入到了墨西哥市场上，并且深受当地人日常所需商品的喜爱。近几年

来，墨西哥政府不断向中国资本招手，并且希望得到中国资本的参与，在某些

领域里。汽车业中，中国汽车品牌上汽名爵（MG）、江淮（JAC）、比亚迪

（BYD）等等也都在大力进入墨西哥市场。它不只进行整车的销售，并且已经开

 
9 Joint Council of Chinese-funded Enterprises Chambers of Commerce Abroad and Mexican Chinese Enterprises 

Association. 中资企业在墨西哥发展报告（2022-2023）简本 [Brief Report on the Development of Chinese-

funded Enterprises in Mexico (2022-2023)]. July 2023. 
https://fdi.mofcom.gov.cn/resource/pdf/2025/01/23/9ba5c85147e5412dbb6be5685a819caf.pdf. 
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始在该地规划设厂生产。对于墨西哥来说，会创造就业岗位、增加税收，巩固

它北美汽车制造中心的位置。另外电子产业的海信(Hisense)等中国的家电及电

子产品企业已经在美国墨西哥设下大型生产基地，利用地理上的优势辐射到整

个北美地区。 

中美贸易战以后全球供应链重构给墨中关系增添了新的内容，复杂而且动

态的。美国推行的近岸外包（Nearshoring）、友岸外包（Friend-shoring）战

略，即把供应链从中国移回距离本土更近、政治上更为可靠的区域，墨西哥就

成为这一战略的最大受益者。因此，墨西哥作为中国的 “代替者”，正在全力

地用好这一历史机遇，来向全世界的企业推销自己作为一个进入北美的理想门

户的形象。它强调自身有 USMCA制度保障、更低的物流距离、同美国相同的工

作时间，并且具有更加熟练的劳动力，企图把自身定位成取代中国的、更为可

靠的安全性高地。这是墨西哥目前国家经济战略的中心。但是矛盾之处在于，

很多想要回避美国高额关税的企业，也看到了近岸外包的逻辑。它们采取的是

“曲线救国”的方式，在墨西哥投资建厂，把产品贴上墨西哥制造的标签，在

符合 USMCA 的规定下进入美国市场。汽车及其配件行业的此种状况尤其明显。

中国企业对墨西哥北部工业走廊的投资急剧增长，正是为了服务美国市场。 

这就使墨西哥政府陷入了进退两难的境地，一方面它希望这些投资能给本

国带来经济上的好处，另一方面它又对这些投资的安全性产生担忧。美国对此

高度戒备，怕墨西哥会成为中国规避它国贸易壁垒的“特洛伊木马”。USMCA协

定里有对“非市场经济国家”的（指中国）设置的“毒丸条款”，制约了墨西哥

与中国签署自贸协定。墨西哥需要对这些投资小心行事，不能得罪自己的最重

要的战略伙伴——美国。 

墨西哥对于中国的全球倡议持保留甚至是敌视的态度。它是拉美主要大国

中除中国外加入“一带一路”的一个。当然，这其中有着多方面的考虑：一是

不想过于刺激它最重要的一颗棋子--美国；二是经济战略的重点在深化同北美

融合上，并不把目光放在亚洲扩张上面；三是国内对中国的投资给劳动者、环

境带来的一些风险有所顾忌。AMLO政府的重心完全在国内和北美，对于参与宏

大的全球倡议的兴趣不大。墨西哥的对华政策具有很强的实用主义、机会主义

色彩，在经济上欢迎可以提升本国民生产业、创造就业岗位的中国的投资，但
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在战略层面上不得不同美国保持同步，防止中国对自己在北美的经济格局中的

核心地位构成威胁。在这种“拥抱”和“防范”的摇摆中，将是今后相当长一

段时间里定义墨西哥对中国的关系。 

 

（3）智利 

智利由于它狭长的地势、丰富的矿产资源以及在拉美中比较稳定的政治经

济表现而被人们所熟知。它走过的是一条由极端的新自由主义实验、成功的经

济转型和由此引起的深刻的社会裂痕构成的警世故事。1973年皮诺切特将军在

美国的支持下发动政变，推翻了民选的社会主义总统阿连德并开始了长达 17年

的血腥独裁。在独裁时期，一批名为芝加哥小子的经济学家，在智利进行了一

场最为彻底的新自由主义改革，大规模私有化（养老金、教育全部放开），全方

位地对外开放。该模式在宏观数据上是成功的，在创造所谓智利奇迹的同时也

造成世界上最悬殊的贫富差距之一。 

1990 年恢复民主之后，无论哪一届中左翼或者中右翼政府执政，智利总体

上并没有改变以自由市场为主导的经济路线。连续性的政策给智利经济带来稳

定，在拉美的人均收入、对外开放程度上都处于最高的水平。它也是该地区最

早同中国、美国、欧盟等主要经济体签订自贸协定的国家，其对外经济政策具

有很强的制度化和可预测性。 

但是光鲜亮丽的经济数据背后却悄悄地积攒起社会矛盾。教育、医疗、养

老等基本公共服务过分市场化所带来的弊端也渐渐凸显出来，普通家庭的生活

成本不断提高，不满情绪越来越重。2019 年智利地铁票价的轻微上调成了导火

线，立即引发了全国性的抗议活动。这场运动很快就不单单是对于票价问题的

关注，而是一场要从根本上改变社会不公、重建宪法秩序的全国性全民社会运

动。抗议压力促使历史性的改变发生，即修改宪法。2021 年制宪会议上选出了

左翼、独立代表等组成的多数派。第二年，刚刚 27 岁就领导过学生运动的年轻

政治家加夫列尔·博里奇当选总统，其提出的社会公正、环保为民众所期待的改

革理念，在一定程度上也回应了民众的需求。 

但是改革的道路总会有荆棘在旁。博里奇政府在国会中并没有获得多数支

持，智利国家政府各政党分歧巨大，社会共识也不能迅速达成。2022 年第一次
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新宪法草案在公投中遗憾地被否决，表明怎样在保证经济基本盘稳定的基础上

推进深刻的制度性改革，已经成为智利政治中最为关键、也是最棘手的问题。 

对外关系上智利同美国的联系基础深厚。两国都是重要的经济贸易及安全

伙伴，也是互认的具有重要价值观念的一体化国家。民主化以后，维护这一价

值认同就成为智利主要的政治力量达成一致的观点，无论哪一个政党执政，都

会重视同美欧进行密切的合作。智利是南美唯一一个加入经合组织的国家，在

很多领域已经同发达国家相接轨，提升了该国政策的国际信誉。 

对于中国与智利的关系来说，2025年为中智建交 55周年，在半个世纪的合

作发展中，中智关系已经发展成为团结互助、合作共赢的典型代表。早在 2005

年，当许多拉美国家还在犹豫不决、观望甚至对中国崛起持有怀疑的时候，智

利就毅然决定同中国签署自贸协定，这也是在拉美地区第一个与我国签订自贸

协定的国家。智利同美国的安全合作有多年历史、层次结构较为复杂。智利军

队一直使用以美军、北约为参照的训练体系和装备标准，经常参加环太平洋军

事演习（RIMPAC）、UNITAS 等多边或者双边联合演练活动。大批智利军官受过

美国的军事院校训练，两国在情报交流、禁毒合作、网络安全和灾害预防等各

方面保持着高频次的合作。该军事互信机制给两国的战略关系提供稳定的支撑，

使得智利在南美的安全结构里和美国保持着紧密的合作。对中国与智利的关系

来说，2025年是中国与智利建交 55周年，经过半个世纪的发展，中智关系已经

成为中国同拉美国家团结合作、互利共赢的典范。目前中国是智利的最大贸易

伙伴，也是智利最大进口来源国、最大出口目的地和最大农产品出口市场。根

据 Trade Map 数据可知，2024 年智利全年的出口总额为 1033.12 亿美元，其中

渔业资源的出口额为 73.02 亿美元。智利出口的铜大部分销往中国。2005 年，

在其他国家还犹豫不决、观望甚至是对于中国崛起有所疑虑的时候，智利却毅

然决定签订自贸协定，并成为了拉美地区第一个同中国签订自贸协定的国家。10 

自从中智两国签订自由贸易协定以来，双边经贸联系就越来越密切，并且

合作范围也越来越大。开始的时候协定主要是解决货物贸易基本规则的问题，

算是搭建了一个合作的基础框架。到 2010 年时，两国又签订了一个服务贸易补

充协议，在合作领域上也扩大到了商业服务、通讯、建筑、金融以及旅游等各

 
10 中国国际贸易促进委员会. "智利渔业出口商看好中国市场." 中国国际贸易促进委员会，2025 年 5 月 15 

日，https://www.ccpit.org/a/20250515/202505158h6g.html. 

https://www.ccpit.org/a/20250515/202505158h6g.html
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个行业。这份协议使中国的工程、金融等相关企业进入智利于方便，也给智利

的设计师、旅游公司进入中国市场铺平了道路。很多人认为这份补充协议代表

着中智经贸合作由原来的简单买卖商品转为更多的服务内容。 

到了 2017 年，由于前面的合作得到很好的反馈，双方认为原有的协定可以

进一步升级、强化，在经过谈判之后于 2019 年签订了《自贸协定升级议定书》，

并在此后正式开始实施。升级版不单是减少进口关税这么一条利好，它是引入

了新的规定，把电子商务、竞争政策、政府采购以及环境和贸易等当代话题一

并纳入其中。约定在协议完全落实以后，大约 98%的商品可以达到零关税。第

三部升级，就是从原来的单一贸易协定转变为一个全面的战略合作伙伴关系，

并且进入到更为先进的规则阶段之中，表明了两国对加深经济合作的意愿十分

强烈。升级之后的协定对跨境电商这样一种新业态提供切实有效的制度保障，

使数字贸易更加顺畅。智利樱桃买卖贸易中典型的一个例子是。依靠的是“樱

桃快线”的专业物流，使这些水果可以最快的时间到达中国消费者手中。智利

果园同中国的市场通过线上线下的渠道紧密相连，展现出除了传统的大宗贸易

之外，在新兴的商业模式上双方还具有巨大的潜力。 

两国的合作不仅仅是经济交往。在升级协定中还单独加入了环境、贸易两

大部分，重视发展持续性。用既谈规则，又顾长远的合作方式使中智自贸区成

为了中国与拉美国家商谈自贸协定时经常被引用的成功范例。智利对于中国的

关系一直采取的是务实、开放的态度。它是南美第一个同中国建交的国家，也

是拉美地区最早的与中国签订入世双边协议、最早承认中国完全市场经济地位

的国家。2018 年智利同中国签署共建“一带一路”合作文件，欢迎中国资本参

与到其国内的基础设施建设中来。合作项目一般集中于能源、交通、物流等领

域，并且注意配合智利本国的发展规划，而不是单纯追求项目的数量。即便持

左翼立场的博里奇政府上台之后，其对中国政策的基本调性也一直比较一致、

较为稳固。博里奇总统访问中国的时候就明确提出，智利在不违反本国利益的

基础上同中国的交往会是自主自愿的、不受其他国家观点的影响。表态很好地

体现出了智利外交坚持战略自主的基本逻辑。 

智利在面对中美两个大国关系的时候，其实是在拉美的代表性做法。它不

表明立场，而用建设性的制度性安排、开展务实的合作，在两边都保持着可信



32 
 

度的伙伴关系。正是由于超越一时的政治意识形态分歧，把长远的利益放在第

一位的外交风格，使智利成为拉美地区少数同时得到中美双方高度信任的国家。 

 

（4） 阿根廷 

阿根廷的历史发展是波折不断的，不可捉摸的。早在二十世纪初，该国就

站在世界富裕国家的前列，人均收入较高，出口贸易活跃，并且形成了一支庞

大而有购买力的中产阶级。但是好景不长，从世纪中叶开始就陷入了怪圈当

中。阿根廷政治局势经常动荡不安、经济管理常常出现失调状况，高通胀以及

债务危机就成了周期性发作的疾病，一次次地侵蚀着社会肌体。 

胡安•庇隆于 20世纪 40-50年代统治阿根廷时所起的作用是深刻的，它对

阿根廷政治文化产生影响。庇隆主义（又称正义主义），是带有强烈民族主义、

国家干预经济和重视工人阶级社会福利的复杂意识形态。尽管政治文化的神话

力量在阿根廷的底层民众当中是无人能敌的，但是由于它带有民粹以及反市场

的一面而被精英阶层、国际资本认定为造成国家经济不稳定的一种原因。 

要明白造成这种长久困境的根本原因就是“庇隆主义”所造成的深远影

响。胡安·庇隆在二十世纪四、五十年代就塑造了阿根廷现代政治的主要面

目。他所倡导的庇隆主义（也被称为正义主义），其核心就是主张政府要强势干

预经济事务，推行有利于工人的社会福利，在对外交往中坚持民族主义立场。

这套理念在广大的劳工和底层民众中赢得了一致的支持，成为阿根廷社会进行

政治动员的又一股重要力量。但是庇隆主义在经济上的民粹主义做法，也引发

了一系列争议并且产生了长远的影响。为了履行社会承诺所进行的财政扩张、

对市场的干预、对某些产业实行过度保护，慢慢地消蚀着阿根廷经济的生命力

和竞争力。经过多年这样一系列政策的实施后，政府财政入不敷出，通货膨胀

居高不下，不但削弱了国际投资者对阿根廷的信心，并且损害了它在国际经济

体系中稳定的形象。所以虽然庇隆主义在社会基础层面根深蒂固，但是它所带

来的经济后果，却是阿根廷长期无法治愈的顽疾。 

自庇隆时代起，阿根廷的政治就一直处在庇隆主义者和反庇隆主义者（自

由派或者军人）之间剧烈的争斗中。七十年代末的军事独裁，用“肮脏战争”

的方式造成了数万人失踪。回归民主之后，国家依旧不能避免陷入经济危机的
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恶性循环中。21 世纪之初，阿根廷发生了有史以来最严重的经济危机以及债务

违约。之后，基什内尔夫妇（内斯托尔和克里斯蒂娜）所代表的“基什内尔主

义”（庇隆主义的左翼变体），在“粉红浪潮”的执政期为 12年，在经济上依靠

债务重组、利用大宗商品红利复苏经济的同时，也因为强有力的国家干预、腐

败等问题而受到指责。在年通胀率达到 200%的极度经济危机之下，由自称是无

政府资本主义者的哈维尔·米莱（Javier Milei）担任总统，成为阿根廷以及

全世界的政治史上最激进的一个实验。米莱坚持实行休克疗法，大幅度削减政

府开支、取消中央银行、全面推行美元化，声称要断绝同“共产主义”的中国

官方往来。他的上台，是阿根廷民众对传统政治精英完全绝望的表现，但是也

给国家的未来带来巨大不确定性的。 

阿根廷在国际上的位置，受该国经济、政治稳定程度的影响很大。作为

G20成员国之一，它本来应该是重要的全球参与者，但是频繁的危机使得阿根

廷国际声誉受到了影响。阿根廷同美国的关系被界定为拉丁美洲具有最大“钟

摆效应”的双边关系范例——与其他的智利稳定均衡不同，也不同于其他的巴

西战略自主不同，它是按照布宜诺斯艾利斯玫瑰宫主人更换而呈现出来的在疏

远、对立和接近这三个极端之间的剧烈波动。摇摆的根本原因就是阿根廷内部

庇隆主义（Peronism）与反庇隆主义（自由派或右翼）两股政治力量之间无法

调和的对立，而美国、国际货币基金组织（IMF）就成了这场国内斗争在国际舞

台上的投射对象和主要标志。米莱政府上台之后，就立刻表现出极其依赖美

国、依靠以色列的外交立场。他自称为无政府资本主义者，经济上崇尚自由市

场，在政治上把美国、以色列当作是“自由世界之光”。另外米莱就任之后就公

开表示要把使馆迁到耶路撒冷，拒绝金砖国家的邀请，在各种场合不遗余力地

表现出对前任美国总统特朗普的崇拜。他还跑到阿根廷海军基地去接见美南方

司令部司令，提议要做成北约“全球合作”的事。米莱的姿态已经超出了简单

外交亲近的范围，而是一种想把阿根廷完全绑在美西方战车上的一种战略赌

博。他希望以此来换得美国政治、经济及安全各方面全方位的支持，在国内为

他的经济改革营造良好的外部环境。 

阿根廷同中国之间合作关系背后的因素有两国经济结构的巨大差别。阿根

廷长期受到宏观经济波动、外部资金缺乏等影响，而中国在工业化与城市化进
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程中，对各种初级产品以及资源需求不断增大。正是因为具有这样天然的互补

性，使两国形成了稳定的贸易、金融和投资合作关系。具体的贸易往来，以阿

根廷为全球重要农产品出口国，经济的好坏同农业出口相关联。不断扩大的中

国市场，给阿根廷的大豆、牛肉、大麦和水产品提供了一个稳定的输出市场。

依赖关系不是偶然形成的，是由双方产业特点决定的，预计会一直延续下去。

虽然双边贸易额逐年上升，但是突出的一个特点就是阿根廷出口的是初级农产

品，中国从阿根廷进口的主要是电子产品、机械设备和交通工具等工业制成

品。这样一种贸易结构造成阿根廷一直处在逆差之中，但是对于阿根廷的政府

来说扩大对华农产品出口仍然是获得宝贵外汇、稳定财政收入的重要途径。 

金融合作也同时在加深中。2025年 4月，阿根廷央行决定同中国签订新的

本币互换额度为 350亿元人民币（约 50 亿美元），有效期到 2026 年 6月。阿根

廷方认为该项安排有很实际的作用。不仅可以减少企业对于美元过分依赖的情

况，也可以给企业提供更多的结算方式。尤其是外汇储备匮乏时，它有利于该

国保底基本的物质输人能力，使国内市场上的物价、供给结构得到稳定。另

外，阿根廷中央银行可以利用离岸市场，在必要时把一部分人民币兑换为美

元，用来抑制汇率的大起大落。该工具不但给阿提供的仅仅是短期流动性的支

撑，在一定程度上也提升了阿根廷同国际货币基金组织以及其他国家讨价还价

的砝码、留有余地。 

企业在基础设施建设项目的合作推进中，中国的身影遍布阿根廷各个具有

战略意义的项目当中。葛洲坝集团承建、获得中国金融机构贷款的圣克鲁斯省

基什内尔-塞佩尼克水电站，工程目的是提高阿根廷电力自给率，改善该国能源

结构。合作不单单是水电，还有核能（阿图查三号核电站规划）、可再生能源

（高查瑞地区的光伏项目等等）。 

交通物流体系升级也属于双方合作重点。为了解决阿根廷北部农业产区到达港

口的运输困难，中国给贝尔格拉诺货运铁路改造成去提供融资和技术的支持。

该项目是以更新铁轨、机车和车厢为手段，以降低国内物流成本为最终目的，

提高阿根廷农产品在国际市场上的竞争力。除了以上所提到的传统的基础设施

项目之外，在高科技领域共同开展了“深空探测站”的项目。虽然该项目引起

了国际上的讨论，但是阿根廷政府把该项目看作参与高端科技合作的机会，希
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望能够提高本国内地航天领域相关的能力。 

可见，在克里斯蒂娜和费尔南德斯（庇隆主义）的政府时期，阿根廷就向

东看、申请入世并且参加共建“一带一路”倡议、申请成为金砖国家。但是，

米莱上台之后就正式地否决了加入金砖国家的申请，并且对与中国有关的合作

项目持有怀疑的态度。虽然在竞选期间他的言论十分激烈，但是执政之后，他

的政府认识到完全断绝同中国的经济联系是不可能的（尤其是考虑到了货币互

换的重要性），态度有所软化。阿根廷的例子最典型的体现就是，在拉美国家内

部的政治局势剧烈波动时，它也立刻采取了完全相反的外交政策，而且经济现

实给极端政治议题提供强有力支撑。 

 

4、小结 

 

在全球秩序历经百年未有的大变局之时，拉丁美洲、亚洲和非洲这三个组

成“全球南方”的板块的历史轨迹差异和共同之处，正深刻地影响着它们在未

来的国际关系中怎样做出选择并走向何方。它们不再仅仅是以往大国之间的被

动棋子，而是越来越成为手中握有关键筹码、可以左右棋局走向的主动力量。

虽然历史细节不同，但是亚非拉三大洲近代史的主要经验就是被卷入西方主导

的世界体系，在很长一段时间里处在边缘与依附的位置。 

拉丁美洲的起点就是“被征服并融合”，它的社会和文化在殖民的熔炉里被

彻底改造，形成了独特而复杂的混血民族身份。拉丁美洲的国家都非常需要从

历史遗留下来的结构上来打破它们。非洲的经历就是被分割、被奴役，殖民者

的直尺把地图上的疆界当作界限，造成了至今民族构建和国家认同危机。“被”

意味着被动，“被分割”的事实使得任何主动性的表达都不可能达成真正的自

治，“奴隶”则体现了丧失主体性的结果。它的首要任务就是创建超越部落的现

代国家，在殖民主义的废墟之上。亚洲（除去日本以外）是“被侵蚀和适应”，

古老的文明体在遭受西方坚船利炮的冲击之后，开始于屈辱之中寻找自强，在

传统的与现代之间艰难地保持平衡。正是这段共同的被支配的历史，在后殖民

时代里对发展权、话语权的共同追求，才使他们有了“全球南方”集体的身份

认同。由此产生的身份认同，成了它们在当今世界采取相同战略立场情感与法
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律依据。 

在这个中美战略博弈不断升级的时代，在亚非拉很多国家对外交取向表现

出来的趋向上是基本一致的。大多数国家一般都不愿意在大国之间公开站队，

而会采取更加灵活务实的政策开展外交谈判，在复杂的国际格局下给自身争取

到最大的回旋余地。实际上各种战略对冲措施确实使国与国之间政治上保持着

一种动态的平衡，而不是消极的中立，而是一种为了自己发展和利益、面对世

界政治多极化趋势所采取的一种方式。这种观点的形成同这些国家的历史记忆

和现实利益有关联。有不少国家受着冷战时期阵营对立的熏陶而对“非此即彼”

的二元对抗格局持有所保留乃至排斥的观点。与回到高度对抗性的国际结构相

反的是，在多边机制、多元伙伴关系等上面寻求合作的机会。从上述种种例子

以及背景之中，中国的这些倡议就和这些国家的战略需要形成了强有力的合作

基础。11 

对于大多数的亚非拉国家来说，中国早就成了他们最主要经贸合作的对象

之一。中国不但在双边贸易中居于主动地位，在投资及基础设施融资方面也起

着越来越重要的作用。借助“一带一路”倡议、“亚洲基础设施投资银行”等平台，

中国给很多长期缺少融资渠道的发展中国家提供了一个与传统的西方主导机制

不一样的新的选择途径。合作在制度、产业、金融等各个方面形成了一种长久

的，深入的全方位互动。正是因为广泛而深入的经济联系，很多国家在对待中

国问题上有着很大的自主性以及战略考量。它们虽然在某些议题上是中立的，

但是大多数不愿意参与任何明目张胆地遏制或者脱钩中国的战略之中。对于国

外来说，中国给予他们的是市场和投资，并且是中国自主发展空间的保证。正

如巴西总统卢拉在公开场合所表示的，没有人可以阻止巴西同中国关系的发展。

该表述体现出目前的国际局势中，发展中国家越来越多地以自己的国家利益为

出发点来自主确定对外政策，在大国之间的较量中也不再是被动选择一边。 

从安全的角度看，不可否认美国及其盟国仍然是很多国家，在亚洲、部分

拉美国家等被当作最可靠的选择对象。美国的军事存在、武器系统以及安全保

障承诺短期内是不能被替代的。但是越来越多的国家对于美国把意识形态带入

到国际事务当中，并且一出手就是制裁的做法已经感到厌烦了。以上国家政治

 
11 李兵, and 颜晓晨. "中国与 “一带一路” 沿线国家双边贸易的新比较优势——公共安全的视角." 经济研究 1 

(2018): 183-197. 
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上都坚持联合国宪章、不干涉内政等原则，同中美两国都有联系，并没有在台

湾、南海、乌克兰等问题上做出非此即彼的选择。 

不管是拉美国家集团 CELAC、非洲联盟（AU）或者亚洲地区组织东盟

（ASEAN），它们都在努力提高自身在区域组织中的地位和集体行动的能力。它

们积极同所有大国开展对话（如“东盟+”机制），想把大国之间的竞争纳入本

地区所主导的规则之中，防止自己成为大国间冲突的代理人。非洲联盟成为

G20成员、金砖国家历史性的大幅度扩容，接纳了沙特、伊朗、埃及、埃塞俄

比亚、阿联酋等国，表明全球化“南方”的群体力量，在制度化层面开始向全

世界提出自己在国际治理体系中应有的权利和地位。拉丁美洲、非洲以及亚洲

在当代的国际格局中所处的作用其实正在悄悄地发生变化。这些地区大多在后

殖民时代被划入了“第三世界”，如今逐渐成为一个有主体意识的政治和经济联

合体，即全球南方。它们都有相似的发展过程，在冷战之后的国际体系里长期

处于比较边缘的地位，所以对外政策一般都表现出一定的一致性。很多国家宁

愿避免大国之间对抗所造成的外部压力，而更加重视维护本国发展的独立性。

该类外交姿态同一个国家本身的资源条件、市场潜力和人口规模有关联。在国

际经济重心由发达国家转向发展中国家的时候，越来越多的亚非拉国家也开始

寻求在全球事务中获得更多的发言权。它们在能源、矿产、制造业和消费市场

等各方面起到举足轻重的作用，在多边合作机制里也寻找到了制度层面的变革

途径。 

与中国不断开展互动，已经成为当下国际关系演变中不可忽视的一股力

量。无论在拉丁美洲、亚洲或是非洲，“一带一路”合作架构、金砖国家机制等

多边平台给很多的发展中国家提供了资金、技术和基础设施建设方面的实质性

的援助。该种合作模式既给当地的经济社会发展注入活力，又为这些国家提供

与传统的西方主导发展模式不同的选择。在全球南方国家之间也日趋紧密，在

国际场合呼吁改革现有治理体系的声音越来越大。中国在这个动态格局中所处

的角色是与众不同的。这种认识上的深刻性来自于它自己所走过的由落后到发

展的历程，给发展中国家面对的挑战有了切身的感受和共鸣之处；又表现在它

通过各种多边场合积极倡导建设更加包容的全球治理体系上。向伙伴国开放市

场、开展技术合作、借鉴本国发展的经验教训，是中国同“全球南方”国家展
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开合作的主渠道。尽管各国在发展过程中所面临的具体问题不一样，但是从总

体上来说，在以亚非拉为代表的广大发展中世界正由原来的国际秩序的接受者

转变为制度的创造者。尽管这样的改变是渐进式的，但是已经在许多方面不断

推进着，在此之下出现了一个现象，它可能会成为二十一世纪全球治理体系中

最值得重视的一个趋势。 

 

二、中拉“一带一路”合作解读 

在全球化不断深化，世界格局发生深刻变动的时候，“一带一路”给不同的

文明、不同的地域之间的合作交流提供了一条新的途径。拉丁美洲和加勒比海

地区，这里既有生机勃勃的海洋资源，又有发展潜力巨大的广阔土地，既是

“21世纪海上丝绸之路”的自然延伸，又是中国同发展中国家团结合作、共谋

发展的重要合作伙伴。 

长期以来，拉美地区的经济社会发展中也存在许多问题。基础设施严重缺

乏，物流费用高昂，交通、能源、通信等“经济大动脉”陈旧落后，极大地限

制了区域经济效率的提高；经济结构单一的问题比较突出，过度依靠矿产、农

产品出口来实现贸易额的增长，忽视了制造业的发展，“去工业化”的倾向越来

越明显，在世界经济体系中的地位也显得相对不利；融资难和债务的风险共

存，国际融资成本高企，公共投资匮乏，部分国家外债负担沉重；技术创新投

入不足，产业升级缓慢，制造行业的技术依然落后，在全球价值链中一直处在

中低层。这些问题不但是制约拉美地区发展前进的因素，而且也是牵动全球经

济平衡稳定的隐患。 

机遇和挑战总是相伴而行的。中国与拉美之间以“一带一路”为依托的经

济合作，会为中国的发展在拉美带来新的发展机遇。中国有雄厚的制造业产

能、先进的技术以及大量的资金，在这里可以实现产业升级的目标，也可以给

其他国家的发展创造更多的机会，而拉美地区的自然资源丰富，人口数量众

多，市场潜力巨大，但是基础设施较为薄弱，技术水平不高，并且受到国际环

境的影响比较大。中国同拉丁美洲之间存在着相互补充的关系，给双方的合作

赋予了坚实的根基以及巨大的潜力。通过“一带一路”倡议，中拉合作可以达

到经济上的协调发展，弥补拉美地区的经济发展缺口，在全球治理中加强南南
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合作，提高发展中国家在国际事务中的发言权。 

政策机制、务实项目、中资企业参与，人文交流深入等都是中拉合作所取

得的成绩。中国同拉丁美洲在基础设施上的合作正在不断深入，有巴西美丽山

特高压输电工程、秘鲁钱凯港、智利蓬塔谢拉风电项目、阿根廷锂矿开发等工

程项目开展；绿色经济项目也开始兴盛起来，有智利蓬塔谢拉风电项目、阿根

廷锂矿开发等项目推进；数字领域的中拉合作也在逐渐推进之中，有巴西库里

提巴 5G 城市项目、墨西哥云贸通平台等项目启动。由此可以看出中拉合作是有

可行性的、有效的，得到了拉美国家人民的认可和支持。 

未来中拉合作正在站在一个新的历史节点上。双方将本着更加开放的态

度、更加创新的方式、更实打实地推进合作，在新的领域里开辟出一片新蓝

海，创建起多样的制度性合作框架，打造出全球南方合作的新模式，友好的文

明伙伴关系，构建起南南合作的新典范，形成人类命运共同体。本章主要对拉

美地区存在的主要问题进行了详细的探讨，分析了中拉合作的必要性和可行

性，整理出“一带一路”背景下中拉合作的典型案例，从未来中拉合作发展的

角度出发，给进一步推动中拉合作高质量发展指明方向、提出思路。进而为中

拉命运共同体写好新篇章贡献一份力量。 

 

（一）中拉“一带一路”合作的原因 

1、拉美自身发展的迫切需求 

拉美地区在产业结构、基础设施、区域一体化等各方面的缺陷较多，急需

外部资源和合作来推进发展。张勇等学者认为，拉美由于产业结构失衡（初级

产品依赖、“去工业化”）、基础设施落后、区域一体化不够等引起在全球价值链

中附加值占比小、自身价值链发展受阻的情况。“一带一路”可以针对这些问题

给予有针对性的补救。12 

此外，拉美国家大多存在着经济转型的压力，转型需要外部的产能和技术

支持。中国制造业的优势同拉美的资源禀赋相互补充，中国的优质产能和装备

可以对接到拉美产业升级的需求上去，从而促进其提升在全球价值链的参与度。

 
12 张勇, 史沛然."“一带一路”背景下的中拉经贸合作机遇:全球价值链视角." 太平洋学报 26.12(2018):35-

46. doi:10.14015/j.cnki.1004-8049.2018.12.004. 
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13 

 

2、中拉经贸互补性与战略对接 

中拉经济结构本身就存在着天然的互补关系，中国需要拉美的能源、矿产、

农产品，拉美则对中国需要的商品（工业制成品、投资）存在极大需求。 

14一带一路倡议给中拉战略对接提供平台。例如中拉论坛第二届部长级会

议一致同意通过了由各成员国签署的关于一带一路倡议的声明，在基建、产能、

金融等各方面加深合作，推进发展战略协同。江时学认为，在中国外交战略当

中拉美被提到更高的位置，构建中拉命运共同体是双方共同的愿望，中辣命运

共同体的建立既是中国的开放型经济需要的结果，又是拉美人寻找多元合作、

摆脱对美国依附的选择。15 

 

3、全球治理变革与应对外部挑战 

当前全球治理体系正在遭受单边主义、保护主义的冲击，中拉作为发展中

国家的代表，在维护多边主义、推进公平贸易等各方面的诉求有相似之处。当

前世界，有些发达资本主义国家实行保护主义、单边主义的政策，在此情况下

拉美各国等第三世界的国家需要外部合作来平衡，中国提出的“一带一路”秉

持开放包容的理念，成了拉美对抗风险的重要选择。16 

全球化价值链重组给中拉合作提供机会。张勇等人认为，一带一路实际上

就是推动经济要素自由流动、资源合理调配，有利于中拉共同提高在全球价值

链中的地位，摆脱中心和外围的依附关系。拉美可以参与到中国版的“一带一

路”之中，摆脱过多依靠欧美市场的状况。17 

在“一带一路”的背景下，中拉合作有着积极的影响。其次，中拉合作有利

于经贸合作的加深和产业转型。一带一路倡议不断促进中拉贸易结构迈向高水

平发展，高附加值产品贸易所占比例明显上升。近几年来，中国在拉美的投资

 
13 Supra note 12,at 42-43. 
14 王飞."拉美智库对新时代中国特色大国外交的认知述评——基于“一带一路”倡议和人类命运共同体的

研究分析." 国外社会科学 .05(2018):127-135. 
15 江时学."构建中国与拉美命运共同体路径思考." 国际问题研究 .02(2018):30-42+131-132. 
16中国现代国际关系研究院拉美研究所课题组,and 杨首国."“一带一路”视角下提升中拉合作的战略思

考." 拉丁美洲研究 40.03(2018):1-19+154. doi. 
17 Supra note 12, at 35-36. 
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格局出现多元化突破，正由传统的能源矿产领域转向制造业、信息技术、绿色

能源、生物医药等高技术含量的领域。与中国同巴西、阿根廷签署的自贸协定

升级议定书不同的是，其不仅扩大了货物贸易自由化的范围，还创造性地纳入

电子商务、技术转让、知识产权保护、跨境服务贸易等新的内容，给中拉产业

链供应链深度融合发展搭起制度性平台。转型使新能源汽车、光伏设备、通信

器材等中拉高附加值产品贸易规模迅速扩大，又通过技术合作和产能对接促进

拉美地区产业升级及经济发展，推动中拉经贸合作由原来的“资源互补”转变为

现在的“创新协同”，进入更高的层面。18 

其次，产能和基建合作推进拉美工业化。中国积极参与并推动拉美地区的

“再工业化”，在装备、能源、数字基建等各个方面持续加强，利用产业合作和

技术赋能来给拉美地区经济转型赋予新的动力。 

中国企业在装备制造业上依靠成熟工业体系帮助拉美国家建成汽车、轨道

交通等现代化的制造基地，在能源领域开展清洁能源项目的合作，推进能源结

构的绿色发展。巴西美丽山输电线路工程，厄瓜多尔辛克雷水电站工程项目等。

另外一方面就是中国的制造业技术、产能优势同拉美的丰富资源、庞大的市场

需求相结合，促使拉美地区的工业基础得以夯实，给金融、物流、研发设计等

现代服务业发展赋予了可能，从而助力拉美地区用更加有竞争力的姿态深入到

全球价值链中，并完成经济可持续增长和产业结构优化升级的双重任务。中拉

在产能和基建领域合作找到了正确的方向，并落实到具体的事情上。中国工业

技术以及产能正好符合拉美“再工业化”的需求，合作项目并不只带来实实在在

的基础设施改善，更主要的是培训当地的人才、提高当地的生产技术水平，并

带动相关的产业的发展。由此所形成的相互促进的合作关系，既给拉美的经济

转型注入了力量，也使得双方获利，并且对拉美长远的发展以及融入全球经济

都有意义。 

 

第三，在拉美的金融合作中冲破融资的束缚，给“一带一路”的推进提供资

金支撑。中国发挥亚投行、中拉合作基金等平台整合资源的作用，给拉美地区

的发展创建起了多层次、全方位的金融支持网络。截止到 2025 年 4 月底为止，

 
18 Supra note 16, at 4. 
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国家开发银行作为主要的提供方，已累计为拉美各国、地区提供资金约 1650 亿

美元左右，在此期间共支持 21 个国家 260 个项目。上述项目包含基础设施建设、

能源资源开发、产业园区建设等各个方面，既有明显的经济价值又有明显的社

会价值。金融合作也会将触角伸到中小企业上面。通过设立专项贷款、提供融

资担保、开展金融培训等方式来解决拉美中小企业融资难、融资贵的问题。融

资瓶颈成了阻碍当地基础设施项目落地以及中小企业发展的一个大问题。中国

同拉美的金融合作给大型重点项目的资金支持是有力的，但是它也照顾到中小

企业发展的需求，可以促进拉美基础设施及相关产业的发展，创造更多的就业

机会，改善人民生活，具有明显的互利共赢性质。1920 

2122基础设施同区域一体化可以加强拉美地区的互联互通，提高拉美的竞争

力。中拉在港口、电力、铁路等各方面的合作成果丰硕，用系统的基础设施建

设来重塑区域经济格局。巴拿马科隆自贸区依靠中方的技术和资金支持，在智

能化升级的基础上引进了先进的仓储管理系统以及自动化装卸设备，改善了其

技术水平并提升了货物吞吐量，使科隆自贸区成为连接美洲东西海岸的物流枢

纽；秘鲁卡亚俄港进行现代化改造以后吞吐量增加，并且形成了冷链物流、保

税加工等多方面的服务系统，加快了出口速度，减少了拉美地区的物流费用。

另外由中国同南美洲国家开展的“两洋铁路”等跨区域项目，正在规划打造连接

大西洋和太平洋的陆上通道，不但能缩减货物运送的时间，而且使玻利维亚这

样的内陆国也能够参与到海洋贸易之中，从根本上改变拉美地区经济地理格局，

给区域协调发展赋予强大的推动力。经过基础设施互联互通而促发起来的经济

贸易活动，加快了拉美各地区的资源要素流通、产业融合发展。无论是巴港口

现代化改造，还是跨区域铁路建设，都实实在在地降低了拉美地区物流成本，

使拉美各国内部、整个拉美作为整体同全球的物流更加便利快捷，给本地参与

全球化贸易和产业链创造了较好的条件。 

23一带一路倡议一直推动着拉美次区域组织同中国建立机制化的合作关系，

 
19“中国新闻社：截至 4 月底国开行已向拉美地区提供约 1650 亿美元投融资支持". 中国开发银行网站, 12 
May 2025, https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12554.html. 
20 Supra note 12, at 44. 
21“共建‘一带一路’让巴拿马获得了实实在在的利益.” 重庆日报, 9 Aug. 

2024, https://www.cqrb.cn/kaifang/2024-08-09/1990566_pc.html. 
22 "中国打造卡亚俄港奇迹：南美贸易新动脉，改写南美洲命运！" 搜狐新闻, 19 Nov. 

2024, https://news.sohu.com/a/828024167_543131. 
23“申请加入 RCEP，智利为何迈出拉美国家的第一步.” 中华人民共和国商务部自由贸易区服务网, 19 June 

https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12554.html
https://www.cqrb.cn/kaifang/2024-08-09/1990566_pc.html
https://news.sohu.com/a/828024167_543131
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形成多样的协同合作网络。在区域一体化过程中，部分拉美国家积极对接中国

的创新发展倡议，在政策协调、规则衔接等各方面推进合作的有效性。智利申

请加入 RCEP，加强智利同亚洲、与中国之间的经济往来。这种对接机制不但加

强了中拉之间贸易、投资、数字经济等各方面的规则对接，并且用次区域组织

的桥梁作用来推进拉美国家进入全球价值链的新战略支点，使中拉合作由原来

的双边模式进入到区域协同更高的层次上。 

最后科技合作来推动中拉创新发展。中国的新能源、数字经济、生物医药

等先进的领域同拉美不断加强交流。在新能源技术研发及并网难题解决上，双

方都很重视太阳能、风能等清洁能源的研究开发，并且一起研究大数据与人工

智能的应用方式，在数字经济的发展中共同探讨各自的本地化解决方案，共同

攻关重大的病患救治、传统的医药现代化问题。在中国推动 5G 技术在拉美的发

展，并且帮助多国建立 5G 网络，在数字通讯方面给拉美的国家输出已经成熟的

电子商务模式以及相应的运营经验，推进当地的数字化进程，促进区域的经济

发展。中拉科技伙伴计划是主要的合作平台，真正地搭建起联合实验室、技术

转移中心等多个项目合作载体，把科研成果迅速转变成现实生产力。24 

 

（二）“一带一路”合作成果 

目前“一带一路”战略中中拉合作的主要成果及典型案例有以下几点。 

1、基础设施互联互通 

（1）能源基础设施 

案例一：巴西美丽山±800千伏特高压输电工程。 

作为我国特高压技术的第一次海外展示工程，巴西美丽山水电特高压直流

送出项目分为两期建设，全长超过 4500 公里，把巴西北部亚马逊河流域清洁水

电送往东南部工业中心，覆盖 2200 万人，年输送能力为 440 亿千瓦时，直接减

少碳排放约 1.6亿吨。 

项目采用直升机放线、智能巡检等新技术。建设项目施工过程中严格执行

环境保护制度，在不破坏自然和历史保护区的情况下避开了雨林砍伐，并且把

 
2024, https://fta.mofcom.gov.cn/article/rcep/rcepgfgd/202406/55603_1.html. 
24 央视网. "中拉合作未来 3 年向“新”向“智”蓝图绘就." 新闻频道, 20 May 

2025, https://news.cctv.com/2025/05/20/ARTImJUz7F5v4OKk0IEiZqsY250520.shtml. 

https://fta.mofcom.gov.cn/article/rcep/rcepgfgd/202406/55603_1.html
https://news.cctv.com/2025/05/20/ARTImJUz7F5v4OKk0IEiZqsY250520.shtml
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对环境造成的影响降到最低，成为巴西近年来首个零环保处罚的大工程项目，

获得巴西环境部颁发的“零处罚”认定以及“巴西社会环境管理最佳实践奖”，

成为中国绿色基建领域的典范。25 

案例二：阿根廷孔拉水电站。 

阿根廷孔拉水电站是由中国葛洲坝集团投资 53 亿美元建设在阿根廷的最

大水电站，总装机容量为 130 万千瓦，年发电量为 49.5 亿千瓦时，可以满足 

150 万户家庭用电的需求，取代了 300 万吨标准煤，每年节省燃油进口费用约 

11 亿美元。项目采用生态放水底孔、鱼类增殖站等方式来保护当地的生物多样

性，并得到阿根廷总统的赞誉，称其为百年间改变国家能源格局的“世纪工程”。

26 

 

（2）交通枢纽 

案例一：秘鲁钱凯港： 

中远海运投资 13 亿美元建成的钱凯港于 2024年 11月开始营运。此港口

坐落于秘鲁太平洋沿岸的中部，首都利马北面钱凯湾内，是该处水深较好、靠

近经济中心的一座大港。它南距首都利马约 80 公里，离卡亚俄港约 60 公里，

在港区处于开阔水域的位置上，具有天然的良港优势，并且靠近经济腹地。钱

凯港一期工程总面积是 118公顷，有 4个生产性泊位，分别是多用途泊位 2座、

专业集装箱泊位 2 座，设计年通过能力为 150 万标箱。投产之后，开通了钱凯-

上海的直航航线，该航线把中秘间单程海运时间由原来的 33 天减少到 23 天，

大大提高了运输速度，货物周转时间比原来缩短 40%，节省了大约 20%以上物流

成本，使各种货物可以更快更高效地到达亚洲、欧洲等地区。27 

港口用的是全电动龙门吊、智能调度系统，在整个使用过程中碳排放量是

减少的百分之七十左右，并且符合绿色环保的理念。港口还配套建立物流园区，

利用自身高效运作方式和较好的基础设施条件，引来大批的中资企业落户。钱

凯港成为南美洲西海岸“一带一路”重要枢纽，提高了秘鲁的海运出口能力、

 
25 陈一鸣 and 时元皓. "在巴中企荣获巴西‘最佳运营商’奖." 人民网, 5 Oct. 2025, 
https://world.people.com.cn/n1/2025/1005/c1002-40577004.html. Accessed 2 June 2025. 
26 万喆. "中拉高质量共建‘一带一路’向新而行." 光明日报, 13 Nov. 2024, https://news.gmw.cn/2024-

11/13/content_37672643.htm.  
27 "钱凯港:‘新时代的印加古道’新起点." 中央广播电视总台国际在线，16 Nov. 

2024, https://news.cnr.cn/native/gd/20241116/t20241116_526978254.shtml. Accessed at 20，Jun, 2024. 

https://world.people.com.cn/n1/2025/1005/c1002-40577004.html
https://news.gmw.cn/2024-11/13/content_37672643.htm
https://news.gmw.cn/2024-11/13/content_37672643.htm
https://news.cnr.cn/native/gd/20241116/t20241116_526978254.shtml
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缩短了秘鲁至中国的海运时间，推进中秘之间的贸易往来看似简单实际却是复

杂的过程，并促进了区域经济一体化的发展，同时也给全球港口现代化和发展

提供中国经验和技术解决方案。28 

案例二：巴拿马科隆自贸区。 

中国招商局集团投了 6 亿美元对科隆自贸区进行改造，建设智慧仓储中心

以及跨境电商平台，并引进了一站式清关系统，“一站式”通关速度提高了 60%。

自贸区内中国对华出口增长 45%，成了拉美对中国转口贸易的枢纽，同时在自

贸区设置了中资企业服务中心，为企业提供法律、金融服务，共引进了 200 多

家中资企业和机构。29 

案例三：墨西哥的蒙特雷-新拉雷多铁路。 

中墨合作修建的、耗资约 32 亿美金的一段全长 1143 公里的电气化铁路，

设计时速为 160 公里，从美国墨西哥边境的新拉雷多到工业重镇蒙特雷。项目

融入中国的高铁技术标准，用耐寒轨材和智能信号系统，并规划沿线工业园区，

招引中资汽车、电子企业的入驻，助力墨西哥融入北美供应链。30 

 

（3）绿色经济转型 

案例一：智利蓬塔谢拉风电项目。 

中国电建投资 5 亿美金所建的智利蓬塔谢拉 100 兆瓦风电场，是中拉共建

“一带一路”绿色能源合作的重要标杆性工程，2018 年在智利南部麦哲伦大区

建成并投运。项目每年发电量为 3.5 亿千瓦时，可以满足 13 万户家庭的基本用

电需要，年减排二氧化碳 15.7 万吨，等于种植了 870 万平方米树的碳汇效益。

新型低风速风机采用的创新技术，可以很好地适应智利南部沿海多台风、强气

流复杂的地形条件，在 12 级台风中仍能稳定运行，比传统风机提高发电量 

23%。31 

 
28 “秘鲁钱凯港开港一周年！中交力量筑就幸福繁荣‘发展港’.” 中交集团, 2025 年 11 月 16 日，

https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/04EJGLQC.html. Accessed 2 June 2025. 
 
29 Myers, Margaret. "China's Belt and Road Initiative: What Role for Latin America?" Journal of Latin American 
Geography, vol. 17, no. 2, July 2018, pp. 239-243. https://www.jstor.org/stable/44861544. 
30 "一带一路’与拉美十国调研报告." 一带一路官网，19 Oct. 

2019, https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/106783.html. Accessed at 20 Jun, 2025. 
31 "第 1 视点｜推动亚太合作再出发." 新华网, 17 Nov. 2023, https://www.xinhuanet.com/2023-

11/17/c_1129980472.htm. 

https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/04EJGLQC.html
https://www.jstor.org/stable/44861544
https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/106783.html
https://www.xinhuanet.com/2023-11/17/c_1129980472.htm
https://www.xinhuanet.com/2023-11/17/c_1129980472.htm
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案例二巴西米纳斯吉拉斯州的光伏群。 

中国企业在三峡集团的主导下，与阿里云合作，在巴西建立起来的名为阿

里诺斯光伏电站（Arinos）。该项目位于巴西东南部的米纳斯吉拉斯州，分为两

期工程，直流侧装机容量 412.65 兆瓦（MWp），交流侧装机容量 336.8 兆瓦

（MWac），其中直流侧容量是指光伏组件总功率，交流侧容量是实际接入电网的

容量，两者差别是因为系统损耗所导致的。项目于 2025 年底全面建成并网发电

之后，全年平均发电量是 8.55 亿千瓦时，可供应大约 24 万当地居民的用电需

求，在一年当中节电约为 26.08万吨、减排二氧化碳 71.14万吨。
32
 

案例三阿根廷胡胡伊省锂矿开发。 

宁德时代同阿根廷政府一起开发的胡胡伊省盐湖锂矿项目(总投资 50 亿人

民币，年产量碳酸锂 4 万吨，可以满足全世界 10%电动汽车电池的需求)，是我

国企业在拉美新能源矿产领域的一个典范。项目用的是吸附法提锂的技术，锂

的回收率可以达到 95%，比传统的工艺节水 70%。中企依靠把利润返还给社区的

本地化策略，试图实现资源开发和包容性发展结合在一起。该模式同赣锋锂业

在阿根廷 Mariana、奥克塔维亚诺等盐湖项目上所采取的协同模式互相补充，

促进中拉在锂矿领域里技术和社会双方向的合作。33 

中国同巴西都是重要的合作对象，在生态方面开展了多方位、多层次的合

作，共同推进可持续发展和绿色发展。 

中巴合作在可持续发展方面主要是生物能源开发与可持续交通体系创建。

中国与巴西合作重点是支持生物能源项目，在农业废弃物高效转化为清洁能源

的基础上，也积极推广电动汽车、用生物燃料替代传统燃料等举措，有效地减

少了交通领域碳排放量，对巴西落实生态保护目标起到很好的辅助作用。双方

还就光伏技术进行研发和创新，在一些重点项目上也进行了投资布局，通过合

作促进巴西光伏产业的发展，加速当地能源结构由高碳向低碳转变，使可再生

能源占巴西能源体系的比重越来越大，对全球应对气候变化也做出了贡献。另

外，两个国家都很重视中小企业之间的对接交流，大力推广实用的先进的绿色

技术，探寻新的资源循环利用的方式，不断提高产业的可持续发展水平，为创

 
32 焦家楠.”三峡国际阿里努斯光伏项目如期实现全容量并网”.头条网，Jan.10, 2025，

https://www.chinapower.org.cn/detail/440444.html.. Accessed at Jun.28, 2025. 
33 Guo, Jie. "The Political Economy of China–Latin America Relations: The Making of a Post-boom 
Paradigm." China International Strategy Review, vol. 5, 2023, pp. 113–138. DOI: 10.1007/s42533-023-00126-5. 
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建起一个绿色低碳的经济发展模式奠定下坚实的基础。 

另外，巴西的生态转型相关计划同中国的“一带一路”倡议形成了有机契

合，在生态转型、能源转型和绿色基础设施建设等关键领域，形成了常态化的

协作推进模式，并一起落实了一批可持续发展重点建设项目。此种合作实践既

给全球生态治理供给了发展中国家互相合作的例子，又促成中巴两国在绿色发

展中达到了互利双赢，也给全球生态保护与可持续发展事业赋予了中巴两国的

智慧以及实践经验。34 

 

（4）产能与产业合作 

案例一：创建制造业集群，培育本地产业的能力，华富山工业园区。 

2015年 10月，华立集团、富通集团和墨西哥桑托斯（SANTOS）家族合作创

建了墨西哥第一家中资工业城—华富山工业园。2018 年 8 月，华富山工业园开

始全面招商，吸引了海信、顾家、新坐标、一汽富奥等 16 家企业投资建设工厂，

成为这些企业海外重要的产业制造中心。华富山工业园带动中国对墨投资超 4

亿美元，带动墨西哥当地 4000 人就业，是中资企业进入美洲尤其是北美市场的

主要窗口。2018年 10月，北美华富山工业园被认定为浙江省级境外经贸合作区

（加工制造型园区），并入浙江省外经贸综合服务体系试点并获得考核通过，

2021年被评为浙江省八大境外优秀园区之一。35 

案例二加强农业科技的合作，推广智慧农业。 

中拉农业科技合作越走越近。双方就农业科技创新成果、实践活动及未来

发展计划进行交流。与中国智利、哥斯达黎加、乌拉圭等国家，依靠农业科技

研发中心、“一带一路”联合实验室、示范农场等合作载体，在种质资源互换、

种质创新和品种改良等方面进行深入合作。于 2020年成立了以中国与拉美农业

教育科技创新为宗旨的中国——拉美农业教育科技创新联盟，现有来自中国及

拉美 14 个国家的 65 所涉农高校、研究机构和企业会员，已经签署各类校际合

作和技术服务协议超过 40个。36 

 
34 Jenkins, Rhys. "China’s Belt and Road Initiative in Latin America: What has Changed?" Journal of Current 
Chinese Affairs, vol. 51, no. 1, 2021, pp. 13–39. DOI: 10.1177/18681026211047871. 
35 "北美华富山工业园：中企开拓北美市场的重要平台." 广东省商务厅，Apr. 21,2022，

https://com.gd.gov.cn/zcqggfwpt/zcqzx/content/post_4124404.html. Accessed at Jun 28, 2025. 
36 Supra note 26, at 13. 

https://com.gd.gov.cn/zcqggfwpt/zcqzx/content/post_4124404.html
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案例三为矿山转型，达到资源增值的秘鲁拉斯邦巴斯铜矿。 

拉斯邦巴斯矿山位于秘鲁南部阿普里马克大区，以提高国家紧缺的铜金属

资源供应保障能力为主要职责主业的世界级矿山公司。2014 年中国五矿收购该

矿山。项目自投产以来的五年来共纳税约 128 亿元人民币。阿普里马克大区人

均 GDP提高了 2.7万元，增加的就业人数为 5600人，其中 98.4%都是本地居民。

同时中国五矿也不忽视环保问题。在矿区里种植了 190 万株松树或者龙鳞木，

恢复土地面积达 368公顷，在 2025年前全部用可再生能源来供电。37 

中国五矿投资 60亿美金开发的铜矿，年产铜精矿 30 万吨，用生物浸出法

生产，在回收率上提高到 85%，比传统的工艺节约用水量 40%。矿区创建职业

技术学校，培养本地矿工 3000 名，在投资 2 亿美元的基础上新建社区医院、水

电站，提高 10万人的生活水平，获得秘鲁能源矿业部的“社会责任奖”。38 

 

（5）金融合作：创新融资模式与货币合作 

中国同阿根廷、智利等国签署了《“一带一路”融资指导原则》，创建起多

元化、包容性、可持续的投融资体系，发布了《“一带一路”债务可持续性分析

框架》，帮助参加方提高投资决策科学性。 

2013年，中国出资 20亿美元同美洲开发银行共同设立的中国对拉美和加勒

比地区联合融资基金正式启动运作，这是中拉第一个专项合作基金。国家开发

银行一直致力于推动中拉金融合作向更深层次发展，在牵头创建中拉第一个多

边金融协作平台—中拉开发性金融合作机制之后，继续积极为两国在金融领域

开展务实合作创造条件、搭建舞台。发起设立总额 225 亿美元的中国-拉美、中

国-加勒比基础设施专项贷款，参加设立首期 100 亿美元中拉产能合作投资基金，

全力支持中拉基础设施、能源、矿产、制造业、电力、通讯等各方面的合作。

截止目前（即今年 4月），国开行共向拉美国家和项目发放贷款约 1650亿美元，

相关的项目推动了合作国经济社会的发展和民生的改善。阿根廷贝尔格拉诺货

运铁路改造一期项目和国开行为中南集团完成秘鲁能源电力相关公司并购提供

 
37 国务院国有资产监督管理委员会. “践行‘人类命运共同体’ 中国五矿高质量建设运营拉斯邦巴斯铜矿.” 国

务院国有资产监督管理委员会官网，16 Dec. 
2024, http://www.sasac.gov.cn/n2588025/n2588124/c32343747/content.html. Accessed at Jun. 28, 2025. 
 
 
38 刘冲昊, 范凤岩, and 柳群义. "'一带一路'地区铜资源供需格局趋势分析." 矿产保护与利用 2 (2018): 44-51. 

http://www.sasac.gov.cn/n2588025/n2588124/c32343747/content.html
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融资服务，在当地开展“配电＋绿电”业务，主要服务于利马北侧以及周围

1.6万平方公里的区域电力供给，并且覆盖了大约 160万户居民用电客户，约占

秘鲁总配电用户的 19%。3940 

另外，中国于 2009 年成为美洲开发银行（IDB）的成员国以后，中国的各

大金融机构在拉美已经建立业务线，为中拉之间的贸易、为中国及拉丁美洲企

业提供金融支持。自从 2018 年以来，中国银行（BOC）是中国最国际化、一体

化的银行，在智利、墨西哥、阿根廷和秘鲁等地开设了分行或者开展业务之前，

中国银行巴西分行在 2009年就已开业。从 2013年到 2020年，中国工商银行在

巴西、秘鲁、墨西哥、巴拿马等地设有分行。另一方面，2014 年 8 月中国建设

银行（CCB）以多方面投资的方式获得了阿根廷银行 Banco Industrial and 

Commercial SA 的多数股权，并进入了拉美市场，成为中国在巴西最大的中资

银行。2016 年，建行为智利开业第一家人民币清算银行。中国第五大商业银行

交通银行（BoComm）在 2016年 11月以 80%的股权比例收购了巴西以前 BBM银行

全部股份，之后成立了新的子公司。中国农业银行（ABC）于 2018 年 3 月在巴

西的圣保罗设立代表处，并且成立第一家南美分行。除商业银行之外，还有中

国国家开发银行（CDB）、中国政策性银行、中国出口信用保险公司（SINOSURE）

等在中国与周边国家之间也设立了分支机构。比如国开行在巴西的里约热内卢、

委内瑞拉的加拉加斯分别设立了代表处，中国进出口银行在阿根廷布宜诺斯艾

利斯成立了南美工作组，中国信保在巴西的圣保罗设有一组工作。41 

 

（6）人文交流：筑牢民心相通根基 

中国-拉美加勒比国家技术转移中心由招商蛇口发起，举办以招商蛇口为始

动者的“中拉——招商蛇口拉美人青年创业创新计划暨首届拉美人青年科学家

创新之旅”活动。该计划可以给拉美青年科学家提供更多的来华交流学习机会，

为中拉科技合作长远发展打下人才基础。为中国和拉美国家间的创新合作创建

 
39 Wu, Congsi. “Xinhua Finance: As of Late April, CDB Has Provided About 165 Billion US Dollars in Investment and 
Financing Support to Latin America.” China Development Bank Official Website, 12 May 
2025, https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12553.html. 
40“中国新闻社：截至 4 月底国开行已向拉美地区提供约 1650 亿美元投融资支持.”国家开发银行，May. 

12, 2025，https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12554.html. Accessed at Jun. 28, 2025. 
41 Guo, Jie. "The Political Economy of China–Latin America Relations: the Making of a Post‐Boom 

Paradigm." China International Strategy Review, vol. 5, 2023, pp. 113–138. https://doi.org/10.1007/s42533-023-
00126-5. 

https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12553.html
https://www.cdb.com.cn/xwzx/mtjj/202505/t20250512_12554.html
https://doi.org/10.1007/s42533-023-00126-5
https://doi.org/10.1007/s42533-023-00126-5
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起一个开放、多元化的、有力量的国际交流平台，给中拉学者提供了更多的深

入交流机会。42 

 

（7）数字经济赋能：开启智能化发展新篇 

434445拉美地区存在着严重的数字鸿沟，在内部基础设施存在巨大的差别之下。

到 2020年，超过 60%的人口没有得到优质的数字基建，在 UNCTAD发布的报告中

显示，拉美国家在前沿技术应用能力上的全球排名第 21 位。另外，拉美国家在

数字经济所占全球比重只有 10%，数据中心数量只占到世界总数的 5% 左右，

还需要外来的资金进行基础设施的更新。与中国所采取的把数字丝绸之路（DSR）

当作提高技术领导地位的主要抓手不同，中国视数字丝绸之路（DSR）为打开技

术领导权的大门，即向全世界输出 5G、人工智能、量子计算机等先进的数字化

技术，破除西方国家在数字领域占据优势的技术壁垒，促进全球数字治理体系

重新调整。另外，中国企业华为、中兴等用 DＳＲ战略来开拓国际市场，在

2017 年已经拥有全球 45％的 5G 专利，利用中国进出口银行、国家开发银行等

政策性金融机构提供的低息贷款推动项目实施。该模式不但有助于中国科技企

业冲破国际市场障碍，并且给拉美国家提供了一种较为低廉的技术解决方案，

创建起供需互惠的协作关系。 

46到目前止拉美有 22 个国与我国签署了关于 “一带一路”的合作备忘录，

委内瑞拉、古巴等国明确签订的 DSR 协议。2021年中拉合作行动计划（2022—

2024）首次把数字合作当作重点，涉及 5G、大数据、智慧城市等。给中拉数字

经济合作赋予了政策与机制上的支持。 

中国企业在拉美建设了一大批重点项目，助力数字经济合作与落地。 

中国的 5G 网在拉美国家建站，促进了当地数字经济的发展。华为同巴西 

TIM 电信一起搭建起的 5G 网络，并不只是技术上的革新，更加契合于“一带

 
42“共绘科创合作新蓝图 中拉技术转移合作交流会在莞落幕”. 广州日报新花城，31 Oct. 
2024, https://huacheng.gz-cmc.com/pages/2024/10/31/SF12850546629fa7703fce4fad8e578d.html. Accessed 
Jun.28, 2025. 
 
43 Arsentyeva, Irina I. "China’s Digital Silk Road: Challenges and Opportunities for Latin America and the 
Caribbean." Vestnik RUDN. International Relations, vol. 24, no. 1, 2024, pp. 51–64. 
44 Malena, Joseph. "The Extension of the Digital Silk Road to Latin America: Advantages and Potential Risks." 
Council on Foreign Relations, 2021. 
45 Supra note 42, at 56. 
46 Supra note 42, at 57. 

https://huacheng.gz-cmc.com/pages/2024/10/31/SF12850546629fa7703fce4fad8e578d.html
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一路”倡议中设施连通性的主要目标。5G+智慧公交系统建设使得城市治理效能

明显提高，实时的数据交互使公交车的准点率由原来的 78%提升到现在的 95%，

交通事故率降低了 30%。项目所用 OpenRAN开源架构，吸引巴西 Sensata科技等

当地企业参与智能路牌预警模块的研发，走的是共建共享之路。一方面免费开

放 5G 教育专网，使圣保罗贫民窟的远程教学覆盖率达到 40%，解决了数字鸿沟

问题；另一方面 5G基站能耗是传统 4G 比例小 60%以上，这样的更加环保、可

持续的基础设施建设项目给拉美国家的数字基础设施建设提供一定的借鉴意义。

47
 

中国支持拉美国家发展人工智能等高新技术。华为在智利投资 1 亿美金建

设拉美第一个 AI 云数据中心，2019 年落成，集成 AI、云计算服务，成为拉美

地区数字化转型的标志性项目。另外，华为参与了墨西哥、乌拉圭等地的 5G 网

络建设，在拉美的约三分之一 5G 项目里担当主要的设备提供商，给墨西哥打造

包含全国家庭 Wi-Fi网路和城乡数字差距减小服务。48 

中国支持拉美国家建立和完善监控体系、建设安全城市。2019 年 3 月，朱

胡伊省属于阿根廷最为贫穷的省份之一，其犯罪率略高于全国平均值，在当地

居民希望依靠该系统提高公共安全方面起到作用。中兴同阿根廷北部的朱胡伊

省签订了一个近三百万美元的监控系统合同，给该省装上安全摄像头、监控中

心、应急服务和通信基础设施。 

在中国华为的推动下，在玻利维亚中兴承建了 BOL-110 公民安全综合系统。

截止到 2019 年底，中兴共向该系统提供摄像头 600 个带有面部识别功能，与此

前已经投入使用 2000 个摄像头相补充。本系统还有在拉巴斯建立国家级指挥控

制中心，在中国电子进出口公司承建的情况下，总投资约 1.05 亿美金。项目第

二部分就是建设 840 个自动车牌识别摄像头系统，提高玻利维亚的公共安全管

理能力。 

华为与中电进出口总公司在厄瓜多尔一起创建起 ECU-911 视频监控网。该系统

有效地降低了当地犯罪率，在地震救援中也起到了实际的作用，本系统的技术

属于中厄联合研发，覆盖面大、功能全，体现中国企业技术水平，又能切实服

 
47 Jenkins, Rhys. "China’s Belt and Road Initiative in Latin America: What has Changed?" Journal of Current 
Chinese Affairs, vol. 51, no. 1, 2021, pp. 13–39. DOI: 10.1177/18681026211047871. 
48 Supra note 42,at 58. 
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务于厄瓜多尔降低犯罪率、保持社会稳定与人民安全的目的，有重要的现实意

义49 

中国同拉美国家一起创建起技术合作平台，推进人工智能、数字经济等新

型技术和产业发展转型。在中国和巴西、南非正式建立“人工智能工作组”以

后，在金砖国家合作框架之下，也形成了联合开展计算机视觉、自然语言处理

等关键技术的研究。巴西的国家人工智能战略（EBIA）和中国的新的发展的人

工智能规划可以当作人工智能合作的政治背景。中巴双方还在医疗影像分析、

智慧农业等领城开展试点合作。华为同巴西 INATEL 大学一起创立了研发创新中

心，已经培训出了 3万名 ICT专业人才，在巴西利亚建设起拉美第一个 5G智慧

社区，推进计算机视觉技术在智慧城市中使用。50 

中国也正在拉美开展跨境电商，在双方电子商务合作中处于迅速发展的阶

段。近几年来，在平台搭建和物流体系优化等方面的合作成果比较明显，给企

业拓展市场空间、缩短贸易链路创造了有利的条件。拉加经委会数据表明，

2023 年拉美电商销售额同比增长超过 30%，达到 5090 亿美元；国际邮政公司调

查结果显示，在拉美的中国电商平台非常受欢迎，近 70%的巴西和智利用户使

用的是中国的跨境平台购物，墨西哥、阿根廷该类用户的比例分别为 40%和 30%。

中国电商平台加大了对拉美的市场投入力度，2023 年跨境电商品牌希音

（SHEIN）决定在未来几年内向巴西投资 7.5 亿雷亚尔，并同本地的 2000 多家

服装生产商建立起供货关系，速卖通经过扩容用户数量、改善物流路线来巩固

自己的市场位置，抖音、快手这些社交电商也在加快当地的业务发展速度，拼

多多海外版也进入到了拉美地区，在墨西哥、智利建立站点。51 

 

（三）中拉合作之意义 

中拉合作属于发展中国家团结合作的范例，有效地提高了发展中国家在国

际事务中的发言权。双方用联合国、气候谈判等多边机制作为平台，依靠政策

协商和战略配合来推进国际秩序由公平、多元化的方向发展，并为此后南南合

 
49 Meng, Y. (2017, March 13). 新华三为厄瓜多尔国家安全指挥控制系统打造 “强网络”. 通信世界网. 
https://www.cww.net.cn/article?id=378017.  
50 "金砖国家人工智能合作现状与发展前景展望（2023）." 金砖国家新工业革命伙伴关系创新基地发展报
告 (2023), 2023, pp. 1-82. 
51 人民日报. "中拉挖掘数字技术合作潜力." 人民日报, 1 Aug. 

2024, https://paper.people.com.cn/rmrb/images/2024-08/01/17/rmrb2024080117.pdf. Accessed 28 June 2025. 

https://www.cww.net.cn/article?id=378017
https://paper.people.com.cn/rmrb/images/2024-08/01/17/rmrb2024080117.pdf
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作开创了新的模式。在全球治理机制的协调上，中拉两方一直把《联合国宪章》

所包含的内容当作依归，在联大、世贸组织等各种多边场合里密切配合，保护

好发展中国家整体利益。在逆全球化的大潮里，中拉双方一起倡议建立开放型

的世界经济体系，坚决反对采取贸易保护主义的方式，支持世贸组织改革，并

且同与发展中国家特殊的和差别待遇的权益相配合，对多边贸易体制的稳定性

起着建设性的效果。 

中拉合作在气候变化以及可持续发展上面成为了一种南南气候治理的范例。

在以联合国气候变化框架公约为基础进行对话、一起努力完成巴黎协定的有效

实施。中国支持拉美国家提出亚马逊合作条约组织等一系列的区域环境倡议，

同智利、墨西哥等国创建绿色发展伙伴关系，依靠技术转让、资金援助等方式

帮助拉美可再生能源的发展。巴西美丽山特高压输电项目、厄瓜多尔 CCS 水电

站等清洁能源合作，并没有仅仅降低拉美国家的碳排放，更重要的是通过技术

溢出效应提高当地绿色产业发展水平，在全球气候治理中形成了“发展中国家合

作”的新范式。 

在全球价值链重组以及供应链安全的问题上，中国积极推动拉美国家提高

在世界产业链当中的位置。对于拉丁美洲产业结构单一、价值链被削弱的情况，

中国抓住“一带一路”倡议所进行的中拉之间的产能合作，在装备制造、数字经

济、生物医药等产业上共建产业园区，使拉美国家进入到再工业化时代并提高

了拉美的制造业附加值，在很大程度上扩大了全球化供应链多样性及安全性。

中国提出的包容型世界经济理念，经过中拉论坛这样的平台变成实际行动，在

构建更加均衡的全球产业分工体系上发挥了重要的作用。 

在南南合作方面，中国同拉美地区是以“平等互利、开放包容”为基础来搭

建起一系列的合作架构的。创建亚投行、中拉合作基金这类金融平台来筹集资

金达 1410 亿美元，极大地改善了拉美国家发展中缺少财务状况的问题，解决了

其发展中资金不足问题。人文方面，中拉智库论坛、青年科学家交流计划等依

靠知识共享和能力建设，在夯实南南合作社会基础的同时起到很好的引领作用。

以多维度、平等互利的共同发展中国家相互合作模式打破以往南北合作依附性

的逻辑，给发展中国家间的合作赋予了新的范式。 

中拉合作实践证明，发展中国家通过机制化的合作来提高在国际社会的话



54 
 

语权，并能对付全球性问题，从而达到共同发展的目的。从推进联合国改革到

共建绿色“一带一路”，从中拉自贸协定升级到投资、融资、人才交流等各方面

的协同，双方用实际行动诠释着“构建人类命运共同体”的深刻内涵，为国际秩

序向着更加公正合理的方向前进赋予了强大的发展中国家力量。 

 

（四）“一带一路”背景下中拉合作可能的风险和顾虑 

1、政治与经济风险 

第一，在拉美有些国家政局不稳，左右翼政党轮替，从而造成政策的变化，

使合作项目的持续性受到影响。拉美国家风险较高，政府更换会导致政策反复。

另外，部分拉美国家对中国有战略上的猜忌。 

其次，拉美经济发展不稳定，有各种各样的困难阻碍“一带一路”合作的发

展。经济衰退使得企业的生存和发展受到很大的威胁，2016 年对拉美地区直接

投资额的平均收益率只有 4.2%，矿产、能源领域的更少一点，不到 3%（表 9-

5），未来的 3 年经济增速会偏低，低于全世界以及新兴市场平均水平，投资收

益的风险较高；另一方面，中央财政状况恶化导致了债务负担不断加重，阿根

廷成为了世界上最大的主权债券发行人之一，在此期间中国的信贷投放对象主

要是委内瑞拉等国，其发生违约的可能性增大，而且由于拉美的某些货币汇率

受到国际形势的影响而大幅度地波动，从而加大了投资者对于交易进行结算时

所面临的种种不确定因素，与此同时，国际贸易保护主义有所上升，并且中国

以质量上乘价格低廉的工业产品为主的出口被巴西、阿根廷等一些国家实行反

倾销措施，在这里可以发现，虽然中国是第三世界的制造大国，但是却常常处

于被发达国家限制甚至打压的地位。52 

 

2、外部势力干扰 

美国把拉美当作后院，在双边与多边的层面上增强区域主导权，对于中国

合作项目的战略包围；另一方面部分拉美国家在中美之间求取平衡、对深度参

与“一带一路”有利益上的考量及风险顾虑。怎样在不违背地区国家自主选择

的基础上，用差异化的合作模式、可持续的项目设计来化解地缘政治上的疑虑，

 
52 Supra note 16, at 16. 
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是“一带一路”在拉美行稳致远的重要课题。一个突出的例子就是，巴拿马以

地缘枢纽的身份联系着南北美洲，2025 年 2 月决定退出“一带一路”合作机制，

使该战略在美国中南部的核心节点上出现调整。巴拿马运河是全世界最重要的

航运要道之一，在其于 2017 年加入“一带一路”之际被看作是中国拓展西半球

影响力的又一个重要突破口。但是近些年来，美国通过“美洲经济繁荣伙伴计

划”加强了对加勒比地区战略介入，在安全合作、经济援助等各方面加大对巴

拿马的施压，从而使政策发生改变。巴西也因担心自身的利益受损而放弃对

“一带一路”的兴趣，在美贸易代表黛琪的警告下，最后也没有加入到“一带

一路”战略中。53 

其他国家对于拉美市场争夺的加剧，也给中国带来了一定的竞争压力。在

企业经营方面，美欧跨国公司依靠先入优势，在拉美市场上已经形成了垄断地

位，ADM、邦吉、嘉吉、路易达孚这四家主要由欧美组成的大型粮商控制着绝

大部分的拉美粮食市场，并且利用长时间的经营积累同当地的上下游企业建立

了稳定的合作伙伴关系，对打算进入该地区的企业而言是一个极大的阻碍。在

战略布局上，欧盟依靠传统的合作关系展开行动，“拉美战略”以深化装备制造

业、金融领域合作为主，积极推动和南方共同市场签署自贸协定的进程；日本

用技术援助、贸易协定、日裔社群影响等方式不断扩大自己在拉美的投资范围

与影响力，但是同南方共同市场的自由贸易协定谈判一直搁浅着；俄罗斯依靠

其军事优势和技术实力，在委内瑞拉、玻利维亚等国推进了深度的合作关系。

随着多国争相进入拉美的市场，在一些拉美国家推行的是“平衡外交”的政策，

会对于“一带一路”项目在当地的开展造成不好的影响。54 

 

3、国内外对“一带一路”的评价 

从中国的角度出发，由中拉合作的国内分析转到国际视角上，“一带一路”

的全球影响力引起更多的研究。国际社会虽然承认它在填补全球基建缺口、创

新融资模式等方面所起的作用，但是也会对债务风险、地缘政治目的等提出疑

问。评价同中拉合作的实际相映照，一起组成了解读“一带一路”的一个重要

的方面。 

 
53 "美贸易代表促巴西思考加入一带一路倡议风险". Kzaobao, Oct. 

2024, https://www.kzaobao.com/news/china/202410/2428773.html. Accessed 16 July 2025. 
54 Supra note 16, at 18. 

https://www.kzaobao.com/news/china/202410/2428773.html
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（1）国内对“一带一路”评价的积极评价 

共建“一带一路”倡议过去十年取得的巨大成就，已经成为一个开放包容、

互利互惠、合作共赢的合作平台与全球公共产品。它的得到很多国家及国际组

织的响应，中国已经同 151 个国家、32 个国际组织签署了 200 多份合作协议。

“六廊六路、多国多港”的互联互通架构已基本形成，经贸投资合作不断发展，

在带动沿线国家经济增长的同时也促进人文交流，达到民心相通的目的。 

助力新发展格局的实现，中国“一带一路”建设在其中起着重要的作用。

打通了不同的地区、国家的经济循环，有利于传统的物流通道在双循环当中发

挥作用，保证能源国际跨境运输的安全。与此同时，带动我国西部地区扩大开

放，拉近了同沿线国家之间的产业合作纽带，提高了国内国际两个市场、两种

资源互动的水平。 

“一带一路”战略推进全球治理的改革。共建“一带一路”是完善全球发

展模式、推进经济全球化健康发展的有效途径。其坚持共商共建共享的原则，

具有开放包容的特点，给全球经济治理体系增加了一些砖和瓦，打破零和博弈

的思想以及意识形态的划分界限，实践真正意义上的多边主义，并且扩大了发

展中国家、新兴市场国家在世界经济发展中的话语权，推动全球治理向着更合

理的公正方向前进。 

“一带一路”战略推动了发展中国家的发展。“一带一路”给发展中国家建

设了一系列基础设施项目，提升了其经济发展造血能力，通过产能合作推动了

发展中国家工业化进程，也给沿线国家创造了许多就业机会，有明显的减贫效

果，而且拓展了健康、绿色、数字等新的领域合作，为发展中国家赋予了新的

发展动力。55 

 

（2）国内对“一带一路”评价的消极评价 

有人认为中拉的整体合作机制运转得并不够快。中拉论坛作为主要的合作

平台，但是协调性不足，拉美国家的利益诉求分散，不能形成一致的立场。南

美洲国家联盟与中美洲国家对华合作优先级不同，造成整体项目推进缓慢。另

 
55 "共建‘一带一路’十周年：成就与展望." 中国一带一路网，27 Jun. 

2023, https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/325456.html. Accessed at 15, Jul, 2025. 

https://www.yidaiyilu.gov.cn/p/325456.html
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外，拉美智库对于“一带一路”更多的是关注个别国家（巴西、墨西哥等），大

部分国家缺少深入参与，影响了合作的全面性。另外，项目落地以及可持续性

的问题还存在。部分中拉合作项目之所以能成功运作，主要是靠提前做好调研

并本土化操做所取得的效果。5657 

 

（3）国际社会对“一带一路”的积极评价 

国际上对“一带一路”总体上持肯定态度，在以下几方面有所体现。一是

可以弥补全球基础设施的空白，促进经济增长。一带一路被看作解决全球基础

设施赤字的重要途径。按照美国政府问责办公室（GAO）2024 年（报告），到

2021 年为止，中国在交通、能源、通讯这五大领域已累计投资 6790 亿美元，遍

布 147 个国家，在建项目有蒙内铁路、雅万高铁、瓜达尔港等。由此类投资可

以迅速改善发展中国家电力、交通等领域之内的瓶颈问题——譬如蒙巴萨 - 内

罗毕标准轨铁路将原来的货物运达时间和路程由之前的 12 小时减少到现在的 4 

小时左右，从而使得沿线经济加速增长了大约 1.5%。世行显示，亚洲发展中国

家每年产生出的基础设施缺口大约为 1.7万亿美元，但是传统的多边金融组织可

以覆盖 30%，其他的都需要外部融资。一带一路用资金弥补了部分空白。5859 

60在中国投资的带动下，在拉美的矿业、农业等产业中也出现了一批“中

国制造”产品。巴西对中国的大豆出口量占其总出口量的比重由原来的 4%增长

到了后来的 75%，从而使巴西的农业总产值上升了 23%。智利以进口中国的光

伏面板为媒介，短短十年时间里把太阳能发电占全国总装机的比例由原来的 0.1%

提升到现在的 15%，成为中国在拉美的新能源转型典范。由此可以看出“一带

一路”精准投资能够调动起发展中国家生产要素、市场活力。 

其次，“一带一路”给新的金融机制、融资方式的创立开辟了新路径，在一

 
56 Supra note 15, at 40. 
57 Wang, Fei, Hu Wei. "Realities, Problems and Reflections of China-Latin American Cooperation under the Belt 
and Road Initiative: A Perspective from Think Tanks." Journal of Chongqing University (Social Science Edition), vol. 
27, no. 4, 2021, pp. 71-82, doi:10.11835/j.issn.1008-5831.pj.2021.03.001. 
58 Will U.S. Plan Counter China's Belt and Road Initiative Work." Council on Foreign 
Relations, www.cfr.org/blog/will-us-plan-counter-chinas-belt-and-road-initiative-work. Accessed at July, 9 ,2025. 
59 Mariani, Bernardo. The Partnership for Global Infrastructure and Investment (PGII) and the Belt and Road 
Initiative (BRI): Meeting the World’s Infrastructure Gaps amid Geopolitical Competition. Global Transitions Series, 
edited by Mateja Peter, series ed., and Mia Furlong, managing ed., PeaceRep, 2022. 
60 Ray, Rebecca, Kevin Gallagher, Andrés López, and Cynthia Sanborn. "China in Latin America: Lessons for South–
South Cooperation and Sustainable Development." China and Sustainable Development in Latin America: The 
Social and Environmental Dimension, edited by Rebecca Ray, Kevin Gallagher, Andrés López, and Cynthia Sanborn, 
Anthem Press, 2017. JSTOR, https://www.jstor.org/stable/j.ctt1jktqpm.5. 

https://www.cfr.org/blog/will-us-plan-counter-chinas-belt-and-road-initiative-work
https://www.jstor.org/stable/j.ctt1jktqpm.5
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定水平上解决了传统发展中融资难题。对于缺乏西式贷款的发展中国家，”一带

一路“提供的是其他类型的融资渠道。安哥拉在内战结束后，由于西方的制裁

而无法得到国际融资，中国同安哥拉一起创建起以“石油换贷款”为特征的安

哥拉模式，在此过程中给当地的基础设施建设、重建赋予了大量的信贷支持，

并促使当地经济的发展。发展型融资模式没有附加政治条件，只注重项目的落

地速度，真正有利于东道国的发展建设事业，体现的是大国开放包容的胸怀。

61 

6263亚洲基础设施投资银行(AIIB)的建立更加强化了这一过程。截至目前，

AIIB 总共批准项目 200 个，并且获得了融资总额的 380 多亿美元，在所有的项

目中绿色行业占比超过 70%。同世界银行相比，AIIB 的审批周期缩短了 30%左

右，并允许成员国用本币来计算贷款，从而减少了汇率波动带来的风险。该种

灵活度使得“一带一路”很快在东南亚、非洲等地建立了影响力，越南、印尼

等国 70%以上的基础设施项目由我国融资支持。64 

第三就是要促进多极化合作，重建南南合作模式。一带一路被看作是南南

合作的标志性实践。在中国同加勒比国家共同体（CELAC）创建的论坛之上开展

工作，在 2015—2023 年双边贸易总额由原来的 2500 亿美元上升到现在的 4500 

亿美元，中国的贸易伙伴地位提升到了第二位。65 

在全球治理方面，"一带一路”提出的是一个“共商共建共享”的原则来反

对美国主导的"华盛顿共识”。中国通过基础设施互联互通的方式来推进形成和

发展起来的一种新的规则体系，在数字经济上推行华为的 5G 标准，动摇了西方

技术上的独占地位。发展型多边主义给新兴经济体参与全球治理提供了一种新

的途径。 

第三，高效、执行力和项目运转机能。中国在项目全周期管理的效率受到

了很多的关注。世界银行比较研究发现，“一带一路”项目平均建设周期是 3.2

年，比国际上同类项目要短出 2.8年，依靠的是中国企业全产业链整合能力——

 
61“中国与安哥拉石油合作呈跨越式发展趋势”。中国对外承包工程商会，26 Apr. 

2020, https://www.chinca.org/SJTCOC/info/20042611352011. 
62 Supra note 43, at 11. 
63 Chance, Alek, and Alidad Mafinezam. "American perspectives on the belt and road initiative." Institute for 
China-America Studies (2016): 68-75. 
64 Nie, Wenjuan. "Xi Jinping's foreign policy dilemma: One belt, one road or the South China Sea?." Contemporary 
Southeast Asia: A Journal of International and Strategic Affairs 38.3 (2016): 422-444. 
65 Chen, Chien-Kai. "China in Latin America then and now: A systemic constructivist analysis of China’s foreign 
policy." Journal of Current Chinese Affairs 50.2 (2021): 111-136. 

https://www.chinca.org/SJTCOC/info/20042611352011
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以设计、施工和设备供货为主导，避免了国际分包所带来的协调成本高。“一带

一路”的未来发展。在印尼雅万高铁项目的中方技术人员采取“本地采购+技术

转让”的方式下，使工程提前一年完成，并且为中国培养了 5000 名技术工人。

66 

在这种效率下，在紧急的项目当中更加明显。在 2020 年新冠疫情爆发的时

候，中国仅用了 10 个月就建成肯尼亚蒙内铁路配套的医疗物资仓库，在同样的

背景下西方机构主导的项目由于环评、招标流程等环节耽误的时间比 75%还要

多。有学者认为，中国的“工程型治理”模式对于发展中国家解决紧迫问题有

着不可替代的作用。6768 

 

（4）国际社会对“一带一路”的消极评价 

首先是债务持续性以及关于“债务陷阱”的争论。关于一带一路的融资模

式引发广泛争议。GAO 报告表明，在截至 2023 年的时候，有 36 个国家处在高

债务风险之中，其中 26 个国家属于“一带一路”的参与国，斯里兰卡、赞比亚

等国家由于项目的收人无法支撑起巨额的债务而陷入债务违约的风险增大。斯

里兰卡汉班托拉港由于无法用运营收入偿还贷款本息而不得不将 99 年的经营权

交给中国人，被西方媒体称之为“债务陷阱”的典型案例。69 

第二，对于“一带一路”遭到以“五眼联盟”为首的西方国家歪曲污蔑的情况。

聚焦于化石能源项目的资源耗费、环境毁坏及生态崩解，把中国塑造成一个重

经济轻环保的形象，即使中国已作出不再新建境外煤电项目承诺但仍被怀疑；

对于清洁能源虽然有一些负面的评价，但是常常同地缘冲突联系起来，把中国

清洁能源产业扩张看作是威胁，甚至将其与 G7 的“绿色工业革命”对立起来；还

经常拿基础设施建设项目做文章，比如用印尼巴丹托鲁水电站跟红毛猩猩濒危

扯上关系，用澜沧江 - 湄公河项目来贬低说成是掠夺水资源，并且炒作野生动

 
66 Supra note 58. 
67 Mariani, Bernardo. "The Partnership for Global Infrastructure and Investment (PGII) and the Belt and Road 
Initiative (BRI): Meeting the World’s Infrastructure Gaps amid Geopolitical Competition." Global Transitions 
Series, PeaceRep, University of St Andrews, 2022.  
68 Ray, Rebecca, Kevin Gallagher, Andrés López, and Cynthia Sanborn.“China in Latin America: Lessons for South–

South Cooperation and Sustainable Development.”China and Sustainable Development in Latin America: The 

Social and Environmental Dimension, edited by Rebecca Ray, Kevin Gallagher, Andrés López, and Cynthia Sanborn, 
Anthem Press, 2017. 
69 U.S. Government Accountability Office (GAO). "China’s Foreign Investments Significantly Outpace the United 
States. What Does That Mean?" GAO, 16 Oct. 2024, https://www.gao.gov/blog/chinas-foreign-investments-
significantly-outpace-united-states.-what-does-mean. 
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物非法交易与“一带一路”的关联，刻意污名化。用意识形态化的叙述手段，把

“一带一路”同社会主义、威权主义联系起来，激起西方人对非西方制度的仇视

情绪；用宏大的叙事来突出工程与民众之间的疏离感，加深两者之间存在的差

别；用妖魔化的方式去夸大个别项目的缺陷，并将其归咎于中国的体制和发展

模式之下；最后用浪漫化的形式表面上歌颂中国的新能源技术，实质上抹消了

中国所做出的努力以及西方应尽的历史责任。70 

第三，西方国家普遍认为，“一带一路”是中国的地缘扩张工具。美国专家

们都认为 BRI 在经济上推进经济发展（消化过剩产能、推广人民币国际化的进

程），在地缘政治上有目的（创建势力范围，与以美国为领导的全球秩序相对

抗）。美国及其盟友推出了“全球基础设施与投资伙伴关系”（PGII）等倡议，

以价值观驱动、透明可持续的原则提供替代方案，背后反映出的是西方对于 BRI

有可能使国际经济秩序发生变化、中国地缘影响力增大所持的警惕以及考虑。

欧盟提出全球门户计划（Global Gateway），表示将投入 3000 亿欧元用于基建合

作，并且用价值导向来开展基础设施建设，把中国的建设项目看成没有民主的。

71 

除西方国家外，拉美国家也有担忧，有些国家担心会被纳入中国的势力范

围内。由此产生的顾虑主要是来自拉美历史上的外部势力干涉所产生的敏感心

态和对中国模式认知的不同。对于巴西、墨西哥这样的大国来说，他们担心中

国通过基础设施建设来加强对中国在拉美的控制，并且会影响到该地区的地区

话语权；部分中美洲国家也认为同中国合作可能会触发美国的地缘政治反制。 

第四，透明度的缺失以及治理标准的争议也比较明显。中国对拉丁美洲的

某些投资项目存在环境和社会影响评价的信息不公开、没有有效的公众咨询和

申诉途径等问题，因此被提了透明度问题。某些采矿、能源项目对当地的居民

而言，很难获得有关该项目的详细的环境影响的信息，从而造成他们不能参与

到决策与监督之中。虽然中国制定了有关海外投资的环保指南，但是该指南没

有设置独立的监测体系，也没有建立正式的申诉渠道，从而使得执行过程中的

 
70 Yang, Zhicheng, Song Zhouying, Feng Jingxiang, and Liu Weidong. "Western Public Opinion's Discourse 
Construction of the Green Belt and Road Initiative." Geographical Research, vol. 44, no. 1, 2025, pp. 1-
20, https://doi.org/10.11821/dlyj020240364. 
 
71 Chance, Alek, and Alidad Mafinezam. "American perspectives on the belt and road initiative." Institute for 
China-America Studies (2016): 68-75. 

https://doi.org/10.11821/dlyj020240364
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透明度不高，外界无法对企业的行为进行监管。在中国企业和其他国家类似地

区，虽然有 EITI 等透明度框架，但是中国企业在参与、公开透明程度等方面还

有提高的空间，在某些项目中社区咨询流程的形式大于实质，没有真正地保障

当地社区的知情权和参与权，信息传递存在障碍。72 

最后可能会出现经济结构依赖及可持续性风险。对于资源出口型经济体来

说，“一带一路”战略既加强了经济发展的潜力，又客观地提高了这些国家的依

赖性，容易引起经济结构失衡的担忧。 

7374值得注意的是，拉美媒体和智库对中国报道以及研究有明显的片面性，

有的学者把中拉经贸关系简单化为资源换投资的单向度模式，忽略了中国同拉

美国家在制造业升级、数字经济、绿色能源等领域开展的各种多方面合作。莱

伊·詹金斯（Rhy Jenkins）认为在中拉贸易当中，拉美人对中拉之间的贸易依存

度要远大于中国人，中拉贸易结构为 “边缘初级产品 - 中心制成品”，并提出中

国的介入造成巴西从 2000 年以来走上了相对去制造业化、出口产品初级化的道

路，“中国竞争促使巴西走向了从 2010 年到 2035 年间工业产值占比持续下降”的

路径。但是该研究表明巴西工业化进程迟缓和政策失误并未被纳入其中。有研

究报告 Desafios da política industrial no Brasil do século XXI 明确指出，中国制成品

所带来的竞争压力越来越大，使巴西很多制造业生产商倒闭。部分行业生产商

正在关闭在巴西的生产设施，把代工生产的任务交给中国公司来完成。另外巴

西向中国出口自然资源，所得的出口收入逐年增加，外商直接投资也投到相应

的部门里去，进而带动巴西货币（雷亚尔）升值，并且引起“荷兰病”现象的发

生，从而使巴西制成品的出口竞争能力下降。该种观点虽然揭露出了拉美产业

升级的困境，但是并未客观剖析中拉产能合作在某些领域所具有的技术溢出效

应，并且没有如实表现中国对于拉丁美洲产业发展所起的积极影响。75 

有些学者把产业结构调整的压力直接外化成中国所带来的影响，而忽略了

中拉在“一带一路”的合作创新方面所起的作用，比如中国同巴西共建的里约热

 
72 Supra note 57, at 16-17. 
73 Jenkins, Rhys. “Is Chinese Competition Causing Deindustrialization in Brazil?” Latin American Perspectives, vol. 
42, no. 6, 2015, pp. 42–63, https://doi.org/10.1177/0094582X15593553. 
74 Jenkins, R. (2012) ‘Latin America and China—a new dependency?’, Third World Quarterly, 33(7), pp. 1337–
1358. doi: 10.1080/01436597.2012.691834. 
75 Comin, Alexandre, Simone Goes Assis, e Maurício Otávio Mendonça Jorge, organizadores. Desafios da Política 
Industrial no Brasil do Século XXI. Instituto Euvaldo Lodi (IEL), 2009, pp. 90-91, ISBN 978-85-87257-44-4. 

https://doi.org/10.1177/0094582X15593553
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内卢智能电网项目，一方面提高当地的能源利用率，另一方面促进巴西本地企

业在电网数字化改造的过程中起到作用，这样的投资、技术、产业相互促进的

方式正好是对资源换投资叙事的有力回击。76 

 

三、“一带一路”与其他方案比较 

国际法与全球治理的发展过程中，大规模的跨区域合作倡议一直起着塑造

国际秩序、推动地缘政治和经济格局变化的作用。此种合作框架不是凭空出现

的，它是特定的历史时期里，政治诉求、经济逻辑和文化思潮相互作用的结

果。纵观历史，有试图恢复战后的秩序而制定出的经济复兴计划，也有意于推

进市场的深度融合从而形成区域自由贸易协定的经典合作模式。这些先例各自

带有独特的时间烙印以及价值取向，一起组成了我们认识当代国际合作丰富历

史参照系的一种重要方式。在此宏大的背景之下，“一带一路”的合作平台由我

国提出并推行，其影响面广、目标高，是目前全世界最为积极与具有影响力的

合作平台之一。它是具有前所未有的地理跨度、参与国之众多、投资规模巨大

的一种新的发展模式，在实践上取得明显的成效，成为新时代区域合作成功典

范。但是把它简单地当做历史合作关系的线性延续，就会掩盖其深刻而独特的

内在属性。实际上，“一带一路”的指导思想、法律框架、融资方式、治理结构

以及所体现出来的国际关系哲学等各方面，都同以往的范例有着明显的区别。

它之所以具有独特的“量”和“质”，不是因为达到了传统的西方中心主义所要

求的高度，“而是在于提出了不同于传统西方中心主义的，旨在构建一种更加普

惠平衡全球化的新型路径的东方智慧和方案”。因此，用比较的方法来精确地把

握“一带一路”倡议的法治内涵、战略意图以及在国际治理体系中所处的历史

地位，就变得十分必要且深刻了。本文将会将它与历史上一个有里程碑意义的

区域性合作项目做系统的对勘和辨析，从多方面来剖析“一带一路”的独特之

处，从而更清楚地体现出来在国际合作中所具有的创新价值及长远的意义。 

 

（一）“一带一路”和马歇尔计划之比较 

1、马歇尔计划的特点、成果与历史意义 

 
76 王飞."拉美智库对新时代中国特色大国外交的认知述评——基于“一带一路”倡议和人类命运共同体的

研究分析." 国外社会科学 .05(2018):127-135. 
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在众多历史上地区性合作计划当中，“马歇尔计划”为什么最容易和“一带

一路”相比较呢？答案就在于，马歇尔计划是由一个国家单方面主导的、援助

范围最大、影响最深、也是公认的最为成功的一项对外经济援助和区域重建项

目。它给我们提供了一个可以参考的经典分析模式，成功的经验和内在逻辑成

了以后所有的大型国际合作倡议都绕不开的“度量衡”。 

马歇尔计划，正式名称是欧洲复兴计划（European Recovery Program），

于 1948 年正式启动，到 1952年底基本结束。其主要特点可以用以下几点来概

括： 

第一，有很强的地域政治和意识形态导向。该计划是在第二次世界大战之

后，欧洲大陆一片狼藉、经济破产、社会动荡的情况下出现的。时任美国国务

卿乔治·马歇尔在 1947年的哈佛大学著名演说中，并没有直接提到苏联，但是

其核心目的已经一目了然：用经济援助来稳定西欧国家的社会秩序、扶持自由

市场经济体系，构筑起一道阻挡苏联势力扩张的“经济防火墙”。所以马歇尔计

划一开始就是不完全的一个单纯的经济援助项目，而是一个以美国冷战“遏制

战略”为载体，在经济上起着关键作用的主要手段，它的本质是为了美国在全

球霸权和意识形态斗争当中提供支持。 

第二，以大量的无偿援助为主的资金支持模式。四十年来，美国对西欧 16

国提供的总额达 130多亿美元援助，按照今天的美元购买力算，约为 1730亿美

金，在当时是美国 GDP的 5%。其中大约有 90%的款项是无息赠款，只有 10%的

为低息贷款。采用以赠款为主的方式，可以大幅度减轻受援国的债务负担，使

该国可以把大量资金用在恢复生产、进口急需物资、稳定金融秩序等上面，起

到立竿见影的“输血”作用。 

第三，创新的“受援国主导”和“区域一体化”的实施机制。马歇尔计划

的推行并不仅仅是由美国单方面“输血”，而且需要欧洲国家自己创建一个协调

机构，也就是经济合作与发展组织（OECD）的前身。由该组织来制定统一的复

兴方案，并协调各个国家对于援助资金的需求与分配。这样巧妙的设计既避免

了美国直接干涉内政的嫌疑，又“迫使”历史上纷争不断的欧洲国家第一次坐

在一起，一起规划区域经济的未来。该机制大大促进了欧洲内部贸易自由化、

关税减让、货币合作，为之后欧洲煤钢共同体乃至后来的欧洲联盟诞生打下了
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制度基础。 

马歇尔计划的结果和历史意义是巨大的、多方面影响的。它不单是一项单

纯的经济援助，实际上就是战后的大国利用经济、金融手段来重新塑造国际政

治版图的典型案例。它所包含的将经济资源同战略目标相结合的思维，给以后

国际援助和合作机制打下了深远的影响，在今天仍然可以看得出来。 

 

2、马歇尔计划与“一带一路”设计理念的根本差异 

剖析马歇尔计划和“一带一路”之间的内在逻辑就会发现二者在顶层设计

理念上存在着本质的区别，而这种区别主要是由这两个计划所处的时代背景、

所要承担的国家哲学及最终实现的目标等不同决定的。马歇尔计划的理念核心

就是处在冷战背景下，“意识形态排他性和自由主义秩序重建”而形成的一种理

念。从历史背景上看，它的产生是在两极对峙的“铁幕”时代。世界被清楚地

分成由美国为首的资本主义阵营和由苏联为首的社会主义阵营。它的首要设计

动机就是恐惧，特别是对共产主义扩张的恐惧。因此其理念就是排他的，援助

的大门只对那些愿意实行自由市场经济，并且与苏联划清界限的国家打开。苏

联及它的东欧卫星国被明确地排除在外，这就使该计划一开始就带有明显的阵

营对抗的色彩，其目的就是巩固和发展“自己人”的群体。 

通常所说的是马歇尔计划，它的正式名称为欧洲复兴计划。该计划于 1948

年开始实施，在 1952年或之后结束。要认识此计划，可以从中几个重要的方面

来考虑。第一，该计划有非常明显的地缘政治和意识形态色彩。计划出台的背

景是二战后欧洲。当时的国民经济已经瘫痪、社会秩序陷入混乱、人民生活十

分艰难。这样一种环境使共产主义思想在欧洲的一些国家里很快得到了发展。

当时美国国务卿乔治·马歇尔于 1947年在一次演讲中提出援助构想，没有直接

提到苏联，但是其战略意图十分清楚，即用经济援助来帮助西欧国家恢复稳

定、支持自由市场制度，在实际上构筑起一道阻挡苏联势力西进的“经济防

线”。该计划的实质并不只是单纯的经济救济，它是冷战时期遏制战略在美国的

一个重要部分，是美国推行全球战略、进行意识形态竞争的重要手段。 

该计划在资金支持上前所未有，方式也与众不同。4年多的时间里，美国

对 16个西欧国家给予总价值近 130亿美元的援助。用现在的购买力来计算，这
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笔钱大约为 1730 亿美金，在当时约为美国国内生产总值的五分之一。其中大部

分援助资金为无偿赠与，只有小部分以低息贷款的形式出现。用赠款为主的模

式大大减轻了受援国还贷压力，使资金可以迅速投入到恢复工业生产、进口必

需品、稳定金融市场等环节，起到迅速“输血”的效果。 

从计划的实施机制上来看，计划也很好地促进了欧洲内部的协调。美国没

有单方面决定如何分发、怎样运用这些资金，而是要欧洲国家自行设立一个协

调机构——后来成为欧洲经济合作组织，由这个组织统一制定复兴计划，在各

个成员国之间分配援助。这样的安排一方面可以避开美国被指派直接干涉他国

内政的问题，另一方面也会促使历史上矛盾重重的欧洲各国不得不坐在一起一

起规划区域经济的未来。这样做的结果就是促使欧洲内部形成自由贸易、关税

减让、货币合作的局面，为日后欧洲煤钢共同体甚至欧盟的诞生打下重要的制

度基础。 

马歇尔计划对于战后欧洲的复兴起了十分重要的作用，它所造成的深远影

响也超过了经济方面。法国、意大利等二战后初共产主义支持率较高的国家，

在经济情况好转以后，他们的政治走向也随之改变，由自由民主制过渡到资本

主义制度。从而为西欧地区长期政治稳定打下基础，也让美国的价值理念、制

度模式在那儿更易被接受。计划大大加强了美西关系，也增强了美欧联系。依

靠经济援助，美国不但得到稳定的贸易伙伴，并且建立了稳固的政治和安全盟

友关系。这样密切的合作关系给北约的诞生打下了坚实的基础，并且大大提高

了美国在全球的影响范围，也更加强了美元在国际货币体系中占据主导地位的

能力。因此，马歇尔计划并不只是单纯的一项经济援助。实质上就是战后的大

国们以经济、金融的方式打造新的世界政治格局的一次尝试。它所包含的就是

把经济资源同战略目标相结合的思维，给后来国际援助、国际合作机制赋予了

深远的影响，在今天仍然可以清晰地感受到这种遗产的存在。 

 

3、马歇尔计划与“一带一路”的实施方式的迥异 

马歇尔计划和“一带一路”的具体实施方式大相径庭，从而形成截然不同

的资金来源途径、项目运行机制以及参与国间地位关系。 

马歇尔计划的实行方式可以归纳为一个政府主导、赠款为主的援助模式。
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资金来源方面，它几乎所有的资金都来自于美国政府财政，属于一种国家行

为。由此决定它是非商业的、不盈利的。美国纳税人的钱由国会授权，直接拨

给欧洲复兴计划，其考虑主要是国家战略利益，而不是商业投资的回报。 

它在项目的运作上有着很强的计划性、组织性。美国设立了经济合作总署

（ECA）来执行工作，在欧洲方面，设立的是欧洲经济合作组织（OEEC），两者

共同负责。整个运作流程就是：OEEC的成员国按照各自的需求联合向 ECA提出

年度援助申请报告，经 ECA审核批准之后，再把资金、物资分配给各个国家的

政府。各国有政府把上述援助物资卖给本国企业（所得本币资金存入对应基金

账户，用于继续在国内投资），或者直接用作国家主导的基建项目。这是一种典

型的大政府部门之间（G2G）的宏观调控模式，项目的选择及资金使用都在政府

严格的监管之下进行。 

尽管有 OEEC 来协调，但是美欧之间存在事实上存在的不平等关系。美国是

唯一的资金供应者，有决定性的审批权、监督权，并能对受援国的经济政策进

行很大干预。例如美国过去常常以援助为名去压伦敦，而在介入之后逼迫英国

放弃了英镑区闭关锁国政策，走向了贸易自由化的路上。受援国在享受到援助

的同时，也要依照美国的宏观经济政策以及外交路线来调整本国经济政策和外

交战略。 

可“一带一路”采用的是政府引导、市场运作、多元融资的商业合作方

式。其在资金来源上具有很高的多元化、市场化的特性。尽管中国政府通过丝

路基金、国家开发银行、进出口银行等政策性金融机构提供起了重要的启动和

引导资金，但是上述的资金大都是商业性的或者开发性的贷款，而不是无偿的

援助。要求项目本身具有一定的经济效益和社会效益，而且要具备还本付息的

能力。更关键的是“一带一路”吸引各种各样的资本参与进来，既有项目所在

国政府的配套资金投入、国际多边开发银行(亚投行、世行等)联合贷款以及全

球私人资本的广泛参与。亚洲基础设施投资银行(简称 AIIB)的成立，本身就是

由中国发起并具有中国主导地位的多边金融平台，它和马歇尔计划单一资金来

源形成了鲜明对比。 

其项目运作按照市场的规律以及商业的原则来开展，采取的是去中心化和

项目驱动的方式。没有存在类似于 ECA 那样的中央审批机构。一带一路更像一
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个合作框架和平台，具体项目的确定由中国企业(不管是国有企业或者民营企

业)同沿线各国政府或企业，采用商业协商的方式来一一签订。典型的模式就是

工程总承包加融资(EPC+F)，也就是由中方企业承担项目的全部设计、采购和施

工工作，并且协助业主获得融资。在这种模式下，每一个项目都是一种独立的

商业合同，项目的经济效益和社会效益的好坏以及双方的商业契约精神决定了

这个项目的命运。 

中国反复强调的是“共商、共建、共享”的平等伙伴关系。从理论上来

讲，项目是合作双方一起协商、共建起来的，成果也是双方面对的。沿线国家

是平等的合作伙伴，并不是被动的接受者。它们拥有对项目的主权，可以决定

是否参加项目、参与哪一个项目和用什么样的方式参加。但是，在实践中由于

中国在资金、技术与建设能力上巨大的优势，使双方谈判地位出现不平衡。但

是从制度上来说，这属于一种以商业合同为基础的甲方乙方关系，和马杜马歇

尔计划的捐助-受助关系完全不同。例如，希腊比雷埃夫斯港项目是经过国际公

开竞标由中国中远海运集团获得的港口特许经营权，这是完全的商业行为，并

非国家援助。 

马歇尔计划是以政府财政支持为依托的“发展援助计划”，而“一带一路”

则是由中国政府倡导，以市场化投融资为主要方式的“全球经济合作倡议”。前

者是“输血”，后者是“投资”；前者属于计划经济色彩比较浓的宏观调控，后

者属于市场经济规则下的一种项目合作。 

 

4、马歇尔计划与“一带一路”效果影响的广度与深度之别 

由于“一带一路”仍处于进行之中，因此分析将结合已显现出来的效果以

及可以预见的未来发展态势。两者都对世界产生深远的影响，但是它们所起作

用的范围、深度以及性质是大相径庭的。 

马歇尔计划的效果影响是集中、深刻的，并带有明显的“阵营化”的特

点。从发展经济的角度来说，它的效果是显而易见的、巨大的。它在短短四年

里，就使一个有着明显工业基础并且有自己特色的地区（西欧）迅速走出战争

废墟，实现经济突飞猛进。它的影响是深刻的，因为不单恢复了生产，更重要

的是依靠 OEICO机制在制度上推进欧洲的经济一体化，给欧盟的产生打下了基
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础。这个是由“输血”到“造血”再到“制度整合”的过程。 

促进国际合作的时候，马歇尔计划加强了以跨大西洋联盟为基础的特异性

合作模式，也使冷战时期的“两极格局”固定下来。它既有利于阵营内的合

作，又会加剧阵营之间的对抗。它的合作成果创建的是一个紧密的、排他的政

治—经济—军事集团，从而深深地影响着 20世纪后半期国际关系格局。 

促地区稳定，在它的推动下以扶植经济、稳定社会的方式，成功的在西欧

上遏制了共产主义的扩展，保证了该地区的稳定。但是这样的稳定是以欧洲分

裂、德国分裂为依托的冷战式的稳定，其代价就是长达半个世纪的对峙与隔绝

在整个欧洲大陆上。 

一带一路的效果影响，是广泛的、渐进的，并且有明显的网络化特征。“一

带一路”对于促进经济的发展有着广阔的范围。“一带一路”给沿线国家和地区

带来了前所未有的发展机遇。它包括亚洲、欧洲、非洲、拉丁美洲的上百个国

家，大多为发展中国家。经由“硬联结”与“软联系”这两种方式的齐头并

进，使长期以来被全球化所排斥的地方得到了接纳入网全球产业链、价值链前

所未有的机会。中老铁路通车之后，让老挝从单一的内陆国变成了一个“陆联

国”，极大地促进了该国旅游业、农业以及物流业的发展；巴基斯坦瓜达尔港工

程完成之后，也为巴基斯坦打开了通往印度洋的新航道。但是由于合作对象的

发展阶段不同、治理能力各异等原因，其效果也不平衡，并且存在债务可持续

性等问题。它的影响是渐进的，要经过较长时间才能够完全体现出来。 

“一带一路”倡议正在促使世界各国从更大的范围里加强联系，在更广阔

的领域内开展合作。“一带一路”建设涉及历史文化背景、发展水平和发展模式

不同的众多国家。它并不是要取代现有的国际机制，而是在原有基础上通过补

充、合作来给全球治理体系增添更多的选择以及更大的包容性。比如亚洲基础

设施投资银行自从创建以来便招来了包含英国、法国、德国等几个传统的西方

国家参加，说明即使是处在传统西欧国家来看待之下，该平台也同样有其吸引

人之处。跨地域、制度对接的方式，体现出了全球合作由单个中心主导向多方

共同参与过渡的趋势，有利于国际秩序向更加平衡、多元方向发展。“一带一

路”对于维护地区和平、稳定，以经济的发展来消除冲突产生的根源是主要思

路。很多沿线国家长期以来就面临着贫困、就业不足等社会经济问题，这些正
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是产生不稳定因素的温床。依托于投资基础设施、改善交通和能源条件来激活

当地经济潜能，并进而提高人民生活水平的计划，就是指上述倡议。采用的是

发展带动稳定的方式，并不依靠外界的干涉或者单纯的武力手段来保持秩序。 

诚然，各个项目的实施过程当中会碰到各种各样的问题，征地、环保或者

劳工权益等在政治敏感的区域又容易引起更复杂地缘战略上的波动。从总体的

设计逻辑上看，“一带一路”强调的是相互依存的经济关系，依靠共享发展的成

果来削弱冲突的诱因。不同于以前用意识形态划界或者军事联盟来维系均势的

办法，此方法的合作更加重视现实利益的联系，倾向于以长期的经济融合来形

成稳定的局势。 

 

5、结论 

从这四个层面进行系统比较可以看出，马歇尔计划是特殊时代的一种伟大

产物，以雷霆万钧之力，依靠经济手段达到政治、军事双重目的，最终帮助西

欧重新建构起来并且加强了西方联盟。而“一带一路”构想则是本世纪全球化

进程之中，由一个新的崛起大国提出的一套促进全球共同发展的东方方案。它

更大、更复杂、更加开放，而且会受到更多的不确定性的影响。 

将二者进行比较，不是为了简单的评判谁更好、谁更坏，而在于使我们认识到

来自于不同文明、有着不同价值观的世界人民，在一起面对各种复杂问题的时

候，思考出更好的应对之策已经变得时代性的转变了。马歇尔计划的集团对

抗，“一带一路”互联互通；单一政府援助和多元化市场化的合作；意识形态划

线与文明交流互鉴等——这些背后都存在着世界由分裂向融合、由垂直化走向

扁平化、由单极化走向多极化这样宏大的历史潮流。明白了这一些之后，才能

够真正把握住“一带一路”所具有的历史意义和对未来世界格局产生的深远影

响。 

 

（二）“一带一路”和拉美区域一体化组织之比较 

1、拉美区域一体化的其特点、成果与历史意义 

把“一带一路”这个由单个国家发起的全球性的倡议，同已经存在了近两

个世纪，并且由多种力量参与其中、复杂多变并且持续不断的拉美一体化进程
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中做对比，其原因在于，拉美一体化是发展中世界中，探索区域联合自强、摆

脱外部依附、追求共同发展的历时最久、实践最丰富、理论最深刻的一种活化

石。为我们在非西方视角下、以制度建设为主轴的区域合作模式提供了可以参

考的范例，它的经验和教训恰恰可以同以基础设施建设为主的“一带一路”形

成鲜明的对比。 

拉美区域一体化的特点极为鲜明，可以概括为以下三点： 

第一，具有很强的内生性和自主性的追求。拉美一体化的思想萌芽可以上

溯到 19 世纪初，也就是西蒙·玻利瓦尔等解放者的梦想里创建起一个美洲国家

联盟。该梦的内核，在摆脱西班牙、葡萄牙殖民统治之后，联合起来防止新的

外部势力——无论来自欧洲或者后来的美国——干预控制。因此拉美一体化最

深层的动力，一直就是维持地区独立、保护国家主权、提升集体对外谈判能力

的政治诉求。上世纪 60年代兴起的“依附理论（DependencyTheory）”，直到现

在各种一体化组织对“主权”和“自主”的反复重申，都一直遵循着这一条明

线。它是一个地方从内部去寻找抱团取暖、自求发展的一种过程。 

第二，组织林立、路径多样，有碎片化的现象。与马歇尔计划单一、集中

式的模式不同的是，拉美一体化是由很多个并存或者互相竞争的次区域组织组

成的复杂的“生态系统”。这反映出的是地区之间政治、经济发展理念上存在很

大的差别。至少可以看到三条主要的路径：第一是贸易驱动型，以南方共同市

场（MERCOSUR）、太平洋联盟（Pacific Alliance）为典型代表，前者最初是为

了建立关税同盟而设立，带有明显的贸易保护主义色彩；后者则更加彻底地走

向自由化、国际化。二是政治驱动型，以陷入停滞的南美国家联盟（UNASUR）、

拉美和加勒比国家共同体（CELAC）等为代表，其主要目的就是创建一个不受美

国影响的区域政治对话和协商平台。三是意识形态驱动型，以“美洲玻利瓦尔

联盟”（ALBA）为代表，是由委内瑞拉、古巴等左翼政府发起的，提出要反对美

国，反对新自由主义，构建一种基于互补与团结的另外一种模式。组织上出现

的“碎片化”是它活力之所在，又是它的困境所在。 

第三就是用制度、规则来构建起来的。不同于“一带一路”侧重硬联通，

拉美一体化的重点在于软联通的制度建设。主要的成果就是形成了许多的法律

文件、设立了一系列常设机构。例如南共市设立了理事会、共同市场小组等决
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策机构，甚至有自己议会（Parlasur）、常设仲裁法庭等形式来规范成员国间贸

易、投资与人员流动。太平洋联盟使成员国内部实行签证互惠、共同设立海外

商务办事处，甚至合并各成员国的股票交易所(MILA)。这些高度制度化合作结

果暴露出了初制度的逻辑，先是建立起一系列共同规则、制度，在创建起一种

可以预期、稳定的合作环境之后，才有利于经济要素自由流动。 

拉美一体化成果及历史意义是复杂、多元的。在经济上它确实会在一定的

时期、一定组织里促进区域内的贸易增长。南共市成立之初即上世纪 90年代，

成员国之间的贸易总额在几年时间内就翻了一番多。整个拉美更具有吸引外资

的潜力。但是由于各国经济结构趋同（多以出口初级产品为主）、工业化水平不

高、贸易保护主义周期性抬头等因素的影响，在促进区域产业链整合、优化经

济结构方面的作用不大。 

政治和安全方面，在这个意义上就更加重要了。一体化进程大大提高了各

地区间互信的程度，使拉美成了世界上少有的“和平区”，从 20 世纪中叶至今

没有爆发过规模大的国与国之间战争。UNASUR在它活跃的时候，在处理哥伦比

亚、厄瓜多尔、玻利维亚等国内政治危机的过程中发挥着重要的调停作用。

CELAC为整个拉美加勒比地区搭建起一个除掉美国加拿大之外的、属于自己多

边外交平台，极大地提高了本地区在全球事务中集体发声的权利。 

所以，尽管拉美区域一体化进程缓慢、困难重重，但是它代表着发展中地

区的国家依靠自身的努力去创建秩序、维护和平、探寻发展的途径而一百年来

的不懈追求。这部作品是一部有关主权、认同和发展的大规模叙事，用制度为

中心、由内向外发展出的特征，使之成为与“一带一路”这种外来、以项目为

主轴的倡议相比较而言的完美镜子。 

 

2、拉美一体化与“一带一路”设计理念的根本差异 

进入设计理念层面，拉美一体化同“一带一路”之间的差别就越加明显、

越根本。这不只是策略不同，更主要是世界观、发展观和合作哲学不一样。拉

美一体化的核心理念是以共同的历史文化认同为基础的“内生式”制度建设，

它的最终目的就是实现区域的战略自主。 

从历史背景和文化因素来说，拉美一体化产生在共同的土壤里。绝大多数
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国家有共同语言（西班牙语或者葡萄牙语），共同的宗教信仰（天主教），相似

的殖民史、解放斗争经历，从而产生强烈的身份认同感“我们是拉丁美洲人”。

这样一种天然的文化联系性，给政治和经济联合赋予了牢固的情感纽带以及合

法性的基础。它的理念是以我本来就是一体为出发点，一体化进程是对实现和

强化这种内在统一性的政治努力。其历史叙述里一直有对外部干预的警惕，尤

其是对美国内阁提出的“门罗主义”的长期反对，使它在理念谱系中最高的词

汇是“自主”。 

从政治理念上看一体化是筑起一个“权力堡垒”的过程。为了创建关税壁

垒、统一对外立场、成立地区安全理事会等一系列制度性框架，其目的就是把

拉美塑造成一个可以抵御来自外部的政治经济冲击，并且能以一个声音说话的

独立的力量单元。这是一种防御性的理念，就是依靠内部的团结和整合来增强

同外部世界（主要是美国）博弈的能力。所以它的过程往往伴随着激烈的政治

辩论，牵涉到国家主权让渡的敏感问题，政治考虑常常比纯粹的经济效益更优

先一些。77 

从经济思想来说，它是受到结构主义、依附理论影响的。该理论认为，发

展中国家经济发展不充分是由于被锁在了全球资本主义体系的边缘地带，只能

出口廉价的原材料，进口昂贵的工业品。因此只有依靠区域内部的保护、合作

来建立自己独立的工业体系——所谓的进口替代工业化。虽然近几十年来太平

洋联盟、区域经济一体化组织等组织转而实行开放的“出口导向”政策，但是

以内部整合的方式来改变在全球分工中不利地位的深层逻辑，仍然有很强的影

响。本质是通过制度整合来创建内部市场，培育内生工业能力的一种“筑巢引

凤”策略。 

相对而言，“一带一路”核心理念是以中国自身发展的经验为出发点的“外

部性发展赋能”，它的目标就是建立一个开放、包容的世界级互联互通网络。从

历史背景和文化因素来说，"一带一路"联系着几十个语言、宗教、文化、政治

制度差别很大的国家。它没有拉美的自然形成的、内在的文化统一性。因此其

理念的出发点并不是去恢复什么“被遗失”的统一，而是要实现不同的链接，

“以民为本”，最终达到新的理解和认同。“五通”中民心相通是逐步形成新联

 
77  李紫莹. "中国企业在拉美投资的政治风险及其对策." 国际经济合作 3 (2011): 20-24. 
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系的过程。它的历史叙述借鉴了古代丝绸之路和平合作、开放包容、互学互

鉴、互利共赢的精神，突出的是跨文明的交流与合作，而不是以共同的身份为

基础而进行的内部整合。 

从政治理念上讲，“一带一路”坚持不干涉内政的原则，极力避免和敏感的

主权让渡问题发生关联。为了发展伙伴而不是政治或者军事同盟。中国反复表

示，倡议开放的，不搞地缘政治的小圈子，不针对任何第三方。以经济发展合

作的方式来超越意识形态与政治制度上的分歧。该倡议撇开了复杂的政治整

合，从务实的经济合作入手，用发展这把钥匙来破解一系列的政治经济难题。 

从经济角度来讲，该倡议同中国数十年来发展所走过的道路有密切联系。

中国依靠大规模基础设施建设来推动经济快速增长，类似的发展难题也存在于

许多发展中国家之中，港口、铁路、电力等基础设施的不足严重影响了这些国

家工业化进程。一带一路给这些国家提供的合作模式就是侧重于帮助它们解决

基础设施方面的短板。投资于交通、能源、通讯等重要项目，目的是改善当地

硬件条件，为经济起飞打下基础。这些项目往往是由东道国无法独立完成的，

中国参与其中可以提供一条实际的道路。方式并不是简单的技术输入，在帮扶

合作伙伴克服“起步难题”之时，不知不觉中也会加强双方之间的经贸往来。 

拉美一体化之路更加注重内部规则和制度的结合，是依靠加强区域认同来

提高区域内凝聚力的一种做法，其根本目的在于增强区域应对外来压力时的自

主性、稳定性。而“一带一路”的思路更多地是依靠外向型的联通、合作来刺

激发展动力，“主动连接”世界成为其主要的出发点。两种模式有不同的侧重

点，一种是以内部整合和制度建设为重点，加强地区间的自我维持能力，另一

种以外部联通为手段开辟新的发展机遇，加深同全球经济的联系。前一阶段重

视内部团结和自主，后一阶段重视对外合作交流。虽然两者的途径和优先事项

不同，但是两者都很好地回应了各自区域发展现实、历史问题。 

 

3、拉美一体化和“一带一路”实施方式的迥异 

从实际操作的角度看，拉美国家推进区域一体化的方法与“一带一路”倡

议推进的机制有很大区别。不同的项目在运作方式上有差别，进而影响到合作

的快慢、钱从哪里来以及国家之间的配合。拉美国家更加倾向于使用多边、有
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稳定章程的方式来推进合作。一般指的是依靠正式的条约、跨国组织来实现这

一目的。例如南方共同市场，它的下面设有理事会，还设有一个专门的结构转

型基金，该基金的资金主要依靠各个成员国根据各自的经济规模来出资。除此

之外还有拉美开发银行、中美洲经济一体化银行等区域性的金融机构，会向项

目提供融资。采用出钱的办法十分注重每一个国家都要共同参与进来，表现出

一种平等以及共担责任的精神，但是它也有明显的不足之处，即能够调动起的

总资金量一般很小，并且很依赖于成员国的财政状况是否良好。一旦某一个重

要的国家的经济出现问题、国库紧张时，整个合作机制运转就会受阻，很多已

经计划好的项目也就只好停下来了。 

在项目怎样拍板决定上，拉美一体化会采取多方反复协商的形式。一个牵

涉到多个国家的基建工程，一般都需要各个国家的政府部门层层审批，并且还

要经过议会讨论和严格的环境评价。这样的决策方式虽然注重透明性和达成共

识，但是效率却很低。以前南美基础设施一体化倡议来说，虽然有众多规划项

目，但是推进起来却很缓慢，其原因是各国在法律、环保标准以及实际利益等

各方面存在分歧，一时难以达成一致。从长远来说，该模式可以保障各国在形

式上的平等地位，但是却使项目落地变得更加困难。 

说到国家所处的地位，拉美各个成员国在法理上是平等的，重大问题必须

经过大家协商一致。这样的设定目的就是防止某一个大国控制全局，但是实际

上由于经济规模大而产生的说话权天然就更大一些。但是这种影响力不是绝对

的，在某些情况下别的国家就会有所警惕，整个区域合作便呈现出了既有共同

行动又有互相防范的微妙状态。再看“一带一路”的推进方式，是由中国一方

主导，采取一对一的方式去开展双边的合作。中国在资金方面主要依靠国家开

发银行、进出口银行等政策性金融机构和丝路基金来进行支持，在必要时还会

联合亚洲基础设施投资银行开展多边融资。于是就形成了一个资金实力较强的

保障体系。大都采用贷款的方式投入到项目中去，可以撑起一个非常大的工程

建设项目。因为资金来源比较集中，审批环节也比较少，项目开始的速度也就

越快。 

具体的项目是如何开展的，一带一路框架下的合作一般采用双边谈判的方

式。一般由中国的企事业单位或者项目所在地的政府或指定机构与之直接谈



75 
 

判，并最终签订具体商业合同。采用这种方式避免了多边机制中经常出现的反

复协商，效率上明显提高很多。肯尼亚的蒙内铁路是用较快的速度，在较短的

时间内修建起来的一个例子。当然也会引起一些议论，有的人会认为决策过程

没有公开性，有些人会担心部分项目对于增加当地的就业、保护环境的直接贡

献有限。合作的过程中各个方面的地位上，‘一带一路’有着比较清楚的层级结

构。中国是资金、技术与建设能力的主要提供方，所以在实际的合作中起到主

导的作用。虽然倡议本身一直重视平等互利，但是在具体的项目谈判以及执行

过程中，中国经常充当出资方、设计方、建设方多重身份。其他的参与国是以

接受合作或者共同参与的方式加入的。该模式推进效率高，但是也引起了对主

导权归属、债务风险以及项目能否长期可持续等广泛的讨论。 

可以认为，拉美一体化更像一种由多个国家共同参与、步伐较为平稳的合

作机制，重视的是共识和制度的保证；而“一带一路”是以中国为中心的动力

源、以双边协议为依托的更加注重效率与项目快速推进的一种方式。两种途径

的选择，都是由于各个地区在政治环境、经济条件以及治理传统上存在着的现

实差别而产生的，在某种程度上也是不同制度逻辑、合作节奏的一种体现。 

 

4、拉美一体化和“一带一路”效果影响的广度与深度之别 

对两种区域合作模式的实践成效以及长期的影响，可以由不同的角度来认

识其各自的优点与局限。先是在政治与安全领域取得明显成果的，是拉美一体

化进程。该地区曾经由于边界争端、政权更替等原因多次发生冲突，但是近来

经过不断地对话与制度性的安排之后，成员国之间的信任程度明显提高，军事

冲突也大大减少。由此可以看出，稳定局面同一体化进程中政治协调密不可

分，也是拉美国家最成功、争议最少的一次合作。但是在经济领域，这一一体

化过程的体现就比较复杂了。的确，区域性市场创建给贸易带来便利，也给部

分产业提供更广阔的发展空间。但是，该地区长期以来对于初级产品的出口依

赖并没有因为一体化而有所改变，产业结构仍然比较单一。更重要的是没有形

成系统的产业分工和技术合作，使区域间经济协作无法实现真正的联动。有的

国家出于保护本国产业的目的而实行贸易限制，也会对整个一体化进程产生影

响。这就使合作成果更多地体现在降低关税、简化通关等方面，而很难深入到
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产业链的整合和创新中。拉美国家在国际事务中由于区域组织的存在，在某些

问题上也形成了统一的立场，比如参加世界贸易组织的农业谈判或者气候变化

问题等。但是由于成员国之间政治立场、发展诉求等方面的差异仍然存在，“集

体发声”常常缺少有效的协调，效果也不理想。所展示出来的就是一种潜力和

现实之间存在的差距。 

而“一带一路”倡议的经济建设方面成果更直观地可以见到。大量的基础

设施项目遍布亚洲、非洲、拉丁美洲等地，在港口建设、铁路修建、能源开发

等各方面展开施工。项目改善了交通和物流条件，也为一些国家吸引外资、促

进贸易创造了一定的基木。中欧班列使中国同中亚和欧洲腹地之间的关系更为

密切，在巴基斯坦，中巴经济走廊上的能源项目解决了长期以来电力短缺的问

题。这些具体的成果表明，“一带一路”对于促进经济发展覆盖面更广，即把经

济合作延伸到沿线国家的各个区域。但是高速发展之下还存在着不少问题。一

些项目运行中存在债务压力、可持续性不强等问题，有的地方还产生了由于项

目带来的资源分配问题而引起的社会不满。这也证明了，单靠基础设施的建

设，不能自然地成为一种长期稳定的推动力，需要在治理、就业和生态等各个

方面做好配套的工作。 

全球合作中，中国同发展中国家之间的关系更加紧密，新的贸易网络、供

应链体系由此产生。合作在一定程度上冲破了西方主导的国际经济格局，给南

南合作开辟出新的途径。但是另一方面，它也遭到了一些国家的质疑，被看作

是中国扩大影响力的一种方式，在地缘政治上引起紧张。至于地区稳定问题

上，“一带一路”以发展促和平的方法论，主张经济互利可以减少战争的原因。

项目推进的过程中，给当地带来的不仅仅是经济上的利益，还有就业机会以及

收入增加的可能性，并且有助于提高社会的稳定度。但是大型投资也会陷入到

当地的复杂政治氛围之中，或者成为引起矛盾的导火索。与拉美一体化采用制

度来调和分歧不一样，“一带一路”的作用主要在经济上。 

拉美一体化重视制度建设和政治协调，对地区和平的长期影响较大；而

“一带一路”则更看重的是项目的落实以及经济上的带动，效果是显而易见的

但也是存在问题较多的地方。两者所采取的途径虽然不同，但是都试图用合作

的方式来应对各自区域发展所面临的问题。 
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5、结论 

从比较结果可以看出，拉美区域一体化是一部充满艰难而又壮丽的内生

史剧，用近两百年的历程，在政治上把一片大陆打造成了和平之地，但经济一

体化的道路却一直走不稳。它的灵魂就是坚持主权和自主，它的方式就是建构

起一套共享的制度和规则。 

而“一带一路”则是高效务实的外来倡议，它以雷霆万钧之力，在全世界

范围内迅速展开了一张物理上的互联互通网络，深刻地改变了许多发展中国家

的经济地理。它的灵魂就是对“发展”和“联通”的追求，其方法是强大的资

本、工程能力。二者之间没有绝对的好坏。它们分别代表了发展中世界的不同

时期，在不同的历史条件之下，为追求繁荣和尊严而采取的不同的道路。或许

未来的理想图景就是两者相融合的形式：既有“一带一路”效率和执行力作为

发展的物质基础，“一带一路”也有赖于拉美一体化的经验来建构出一个更公

平、包容、可以化解分歧的制度框架。这也应该是全球化南方向往真正共同繁

荣的道路。 

 

（三）“一带一路”和中拉论坛、中葡论坛之比较 

1、关系定位与各自特点：总纲、分平台及其独特价值 

必须先厘清“一带一路”同中拉论坛、中葡论坛之间根本的关系。如果说

“一带一路”是中国在新时代提出的大国外交总纲和顶层设计，中拉论坛、中

葡论坛就是为这个总纲服务的、面向一定地域和一定的语言文化社群的关键性

的、制度化的分平台。它们之间并不是互相替代或者互相竞争的关系，而是一

体两翼、纲举目张的协同和支撑关系。 

中拉论坛、中葡论坛的特点，在于都是“以对话促进合作”的制度化平台。

核心功能就是定期召开成员国有需要的高层会谈会面、部长级会议等形式来达

成政治共识，确定合作方向，并发出指导性文件即《共同行动计划》。它们的优

势与意义主要表现在以下几个方面： 

第一，给制度化地沟通渠道和政治互信的“孵化器”。国际合作最大的成本

之一就是沟通和信任成本。中拉论坛（创建于 2015年）把中国同全部位于拉美
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和加勒比地区的 33个国家关系，由以前分散的双边形式，发展为总体合作战略

层面。它给双方提供一个经常性的可以预料的对话平台，极大地提高了沟通效

率，减少了单独协商时繁杂的事情。中葡论坛（成立于 2003年）更妙的是将澳

门作为连接中国同葡语世界这一区域[即指包括欧洲、南美洲、非洲、亚洲的九

个国家]的文化历史桥梁，在不同的领域展开合作。该种制度化的存在本身就是

一种强有力的、政治性的承诺，它是建立长期稳定合作关系的基础。 

第二，充当战略对接和政策协调的“路由器”。在此类论坛框架之下，中国

的战略发展可以同该区域或者某个国家的整体发展规划展开“批量对接”。在中

拉论坛每次共同行动计划中都会明确提出推动“一带一路”倡议同拉美各国基

础设施建设规划、互联互通项目对接等内容。这样就使“一带一路”在拉美展

开并不仅仅是一个项目的推销，而是成为了双方共同认同的一个顶层的合作框

架的一部分，并且得到政治上合法性和道义上的支持。 

第三，“软实力”建设同人文交流的“播种机”。和“一带一路”初期着重

于“硬连接”不同，这两个论坛从诞生之初就十分重视人文交流。中葡论坛下

设置的“中葡合作发展基金”、各类的人力资源培训中心、语言文化中心以及中

拉论坛推动的“中拉科技伙伴计划”、“中拉青年科学家交流计划”等，都在致

力于培养知华、友华的精英，促进文化互鉴和民心相通。其中，仅有中葡论坛

框架下举办的培训项目，就培训出数万人去葡萄牙语国家当官或者技术人员。

在“人心”的长期投资中，“一带一路”大型项目的成功，在当地顺利落地和持

久运行所具有的社会土壤，虽然无形但却十分重要。 

“一带一路”特点就是它是以项目为载体的行动框架。如果说论坛是画出

“航海图”的地方，那么“一带一路”就是给船只、货物和水手，开启实际航

行的地方。它的独特之处在于拥有很强的资源动员和项目执行能力。这就是

“一带一路”最为突出的优势。它可以调动中国的庞大金融资源(国家开发银

行、丝路基金)、强大的工程建设能力(世界一流的基建国企)、完整的产业链优

势，把论坛上达成的合作意向，变成一个个实实在在的实体项目。从希腊比雷

埃夫斯港、巴西巴拉那瓜港集装箱码头扩建等都是中国企业在“一带一路”框

架下具体实施的商业项目，其规模、效率要远胜于单纯的论坛机制。 

第二，提出了不同于传统的以援为主的商业合作模式。与论坛框架下的少
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量无偿援助或者优惠贷款不同，一带一路的主体是商业性或开发性的金融合

作。为广大发展中国家开辟了一条在西方主导的国际金融体系之外，获得大额

基础设施建设融资的新途径。这样一种模式虽然引发了有关债务的讨论，但同

时也给那些因为缺乏世界银行、国际货币基金组织等机构支持，由于政治风险

高、信用评级差等原因无法得到这些机构贷款的发展中国家，打开了一扇发展

之门。 

可见，中拉论坛与中葡论坛都是“一带一路”的政治引领者以及民意整合

者，在特定区域内通过制度化对话形成合作的软环境，而“一带一路”则做的

是项目落地者和成果实现者的工作，用商业化的方式去建设合作的硬支撑。二

者相互配合、相互促进，一起构成了中国特设的大国外交画卷。 

 

2、中拉论坛、中葡论坛与“一带一路”设计理念的根本差异 

从设计理念的角度来看，论坛机制同“一带一路”倡议虽都致力于相同的

战略目的，但是其内在的哲学逻辑以及出发点是不同的。 

中拉论坛、中葡论坛设计理念上是“区域关系管理”平台哲学。从历史和

政治背景来看，这两个论坛的创建是中国作为一个崛起中的大国，在其同某一

国家群体的关系上实施系统性的、战略性的管理安排所必需的结果。21世纪初

中国同拉美、非洲（葡语国家多在非洲）的经贸关系迅速发展，双方的关系也

逐渐变得复杂起来，需要一个超越传统双边外交而形成的一个更高效、更高的

层次上的新的多边协调机制。所以论坛设计的最初目的就是“整合和提效”，把

分散的关系集中起来，提高整体合作的层次和效率。它的理念是务实的，管理

导向的。它承认并尊重已经存在的区域组织（CELAC）、国家群体（葡语国家），

在这样一个平台上同中国开展对话，这是一种尊重伙伴、顺势而为的方式。 

从文化理念上来说，论坛机制又凸显出的是“和而不同”、“借力发力”的

东方哲学。中葡论坛把澳门这个具有独特的历史记忆、独特的法律体系并实行

“一国两制”的特别行政区，打造成连接中国与葡语世界的一座“超级联系

人”。这不但是盘活澳门独特资产的方式，也是合作带有了柔和文化色彩的方

式，消除了地缘政治尖锐性。中拉论坛充分尊重拉美国家强烈要求联合自强、

追求共同利益的意愿，选择了同 CELAC 这个拉美的组织进行总体对话，体现了
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对地区自主性的一种尊敬。此理念是平等式，“伙伴式”的，重视平等对话以及

互相适应。 

从经济上来说，论坛是一个环境的营造者。其目的就是经过签订合作协

议、创立基金、举办展会（例如中葡论坛的“国际基础设施投资与建设高峰论

坛”等）的方式来减少信息不对称，削减贸易壁垒，营造出一个稳定的、可以

预见的宏观商业环境。它们本身并不能直接产生 GDP，但是通过改善营商气候

而吸引、鼓励企业的具体经贸活动。 

而“一带一路”的设计理念就是一种全球价值链重构的网络建构哲学。“一

带一路”由来已久，在全球化的背景下以及中国的自身发展战略中提出的。它

是我国应对内部产能优化、资本输出、能源安全等国内问题的需求，同时也是

我国向世界提供全球公共产品的宏伟愿景、参与全球治理体系改革的宏大构

想。理念就是开辟并领导，而不是仅适应并管理已经存在的联系，而是要去创

建新的具有包容性的全球互联互通网络以及经济走廊。这是一条有着宏伟的蓝

图、开创性的战略。 

从文化理念来说，它是一种更加宏大的历史文化叙事——复兴古代丝绸之

路的精神。它试图冲破现代民族国家的藩篱，用“互联互通”这样一个超越意

识形态的共同追求来联结不同的文明和发展模式。它的理念是“连接式的”，以

物理的、数字的链接为手段，促进经济融合、文明交流，并最终达到构建“人

类命运共同体”的目的。78 

“一带一路”建设属于价值创造的经济理念。它不仅仅是优化环境，而是

在实际上开始行动，即通过投资来修路架桥，以对重要的基础设施进行改造的

方式来创造出新的贸易通道、产业园区和经济增长点。以基础设施先行为发展

模式的逻辑就是相信物理空间的连接有利于经济发展。中老铁路的修建，直接

创建起一条连接中国同东南亚腹地的陆路新通道，在这个过程中本身就已经是

一个巨大经济价值创造的过程。 

两种理念之间的差异可以视为立场、方式的区别，在这种差别之下一种倾

向于在原有基础之上改进合作路径，另一种则试图以实际行动开辟新的合作场

域。不同的差异并不是优劣的区别，而是在于在不同的发展阶段、不同的合作

 
78 孟夏韵. "“一带一路” 倡议下中国文化在拉美的传播路径及其改善." 江苏大学学报: 社会科学版 21.6 

(2019): 27-35. 
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目的下所作出的选择。 

 

3、中拉论坛、中葡论坛与“一带一路”实施方式的迥异 

在实施方式上，论坛机制与“一带一路”倡议的不同之处很明显，这也体

现了论坛机制是外交平台、经济倡议的本质不同。中拉论坛与中葡论坛的实施

方式是外交推动、软性制约、多边协调的一种模式。其根本就是设立一个专门

的基金来运作合作。中国对非洲的投资同样如此，政府设立总额为 50亿美元的

“中非合作基金”，300亿美元的“中非基础设施专项贷款”和“中葡合作发展

基金”（首期投资金额为 10亿美元）等。上述基金特点为，是由中国发起设立

的，但是使用范围、项目选择等大多要遵循论坛框架，在论坛的框架之下由各

方协商决定。资金种类繁多，有商业贷款、优惠贷款等多种形式，并且还有少

量用作技术援助与人力培训的赠款。它更偏向于政策引导、种子资金的作用而

不是全部项目成本的覆盖。 

论坛本身不直接去运营任何项目，只是提供一个平台和环境来让创业机会

产生并被筛选。其最主要成果就是《共同行动计划》，它是一个政治性的、指导

性的文件，列出了将来数年里双方同意重点合作的领域清单。它对成员国有

“软约束力”，即道义上、政治上的一致性承诺，没有法律上的强制执行力。具

体的项目，还是需要各国外贸或政府部门依据行动计划的精神，进行双边的商

务谈判。论坛的功能是“指引方向”和“背书”，给具体的项目谈判创造有利的

条件。行动计划中提出加强产能合作，所以一家中国汽车公司可以按照这一指

示精神同巴西政府进行对接，申请中拉合作基金支持，在巴西建设生产基地。 

论坛机制中参与国的地位是平等的多边关系。部长级会议中所有成员国代

表团都有同等的发言权，在达成行动计划的时候，需要协商一致才能够通过。

属于典型的多边外交场合，很好地尊重了各方的舒适度与主权。中国在这其中

起到的是倡导者的、主要贡献者的双重作用，但实际上却是平等的首席。 

“一带一路”实行的方式，就是一种以商业为主导、“硬性合同”为基础的

双边主导模式。从资金来源上看，它的体量以及性质都不一样于论坛基金。一

带一路项目中大部分资金来源于中国政策性银行（国家开发银行、进出口银

行）以及大型国有商业银行的商业贷款。这些贷款属于项目导向，直接与某一
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个具体的基建项目有关联，并且有确定的还款计划和商业条款。建设一条铁路

数十亿美元的贷款，是中国向项目所在国政府或者其授权的项目公司发放，用

以支付中国承建商工程款的资金。这是带有硬性金融契约性质的关系。 

项目运转全按商业逻辑，按照合同法来做事。中国企业通过投标或者直接

同所在国家政府洽谈，签订有法律约束力的 EPC（工程、采购、施工）合同。

合同对工程标准、工期、造价、支付方式、争议解决等作了详细的规定。整个

过程是高度商业化，以项目本身经济效益为主要考虑因素的。一旦合同签订，

双方就必须要按合同的约定去履行各自的义务，这是合同的一种硬约束。 

在参与的地位上，虽然政治上讲的是平等的合作伙伴关系，但是在商业实

践方面却属于明确的合同甲方与乙方、债权债务人关系。中国的投资方一般会

兼有投资者、债权人、技术提供者和总承包商等多种身份，在项目主导权和实

施标准上有着较大的发言权。合作国为项目业主，有项目的主权，但是它所享

有的权利与应尽的义务都在商业合同的范围内。此模式效率高、效果好，但是

由于力量对比的悬殊，很容易引起对主权、债务、透明度等各方面的质疑。 

简而言之，论坛依靠外交斡旋和政治共识来达到目的，它的成果只是制定

出一个指导性计划而已；而“一带一路”是以商业谈判、法律合同为依据去实

现目标，其成果就是实体化的工程项目。前者是“务虚”的顶层设计，后者是

“务实”的落地执行。 

 

4、中拉论坛、中葡论坛与“一带一路”效果影响的广度与深度之别 

虽然两方面都取得很大的成功，在某种程度上也有所影响，但是影响的性

质、范围、深度是完全不同的。中拉论坛、中葡论坛效果的影响，主要是通过

改善双边或者多边的关系、营造更好的政策环境来实现的。促进经济发展的作

用就是“催化剂”与“放大器”。它们营造出良好的政治氛围，提供贸易便利化

的信息，搭建起企业间对接的平台，极大的促进了双边贸易与投资的发展。以

中葡论坛为例子，自 2003年创办以来，中国同葡语国家的贸易总额由不到百亿

美元猛增到如今的 2146亿美元，翻了将近 20番。论坛本身并不产生贸易，但

是它创建了促成贸易增长所必需的决定性的条件。它的影响是间接的，也是巨

大的。 
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国际合作以及地区稳定的作用就是稳定器和粘合剂。中拉论坛的创建是两

者之间合作从单向过渡到双向发展的标志，促成了南南合作进一步发展。它可

以给中国同一个完整追求联合自强的大亚细亚国家进行平等对话提供范本，本

身也是对中国现有的国际关系模式的一种丰富和补充。通过定期的对话来实现

及时的沟通、消除分歧、增进信任，给地区和平稳定带来正能量。 

一带一路的效果影响，直接表现在世界经济地理的“硬格局”重构上面。

促进经济发展上，它的影响就是直接的、具体的，并且是有颠覆性的一种力

量。通过建设重要的基础设施，直接影响一个国家或者地区经济实力的发展。

中巴经济走廊给巴基斯坦带来急需的能源、交通等基础设施，会明显地带动它

的经济增长；匈塞铁路会重构中东欧地区物流体系。该种影响是物理上的，结

构上。当然，深刻地介入也会带来巨大的风险与挑战，债务问题、环境和社会

影响等问题都会给它的效果赋予“高收益、高风险”的属性。 

在国际合作和地区稳定上，“一带一路”属于“格局重塑者”。它正在织就

一条以中国为中心，连接亚欧非拉的新全球供应链、产业链、价值链网。这不

单是经济上的事情，在地缘政治上也对世界的力量平衡起着深刻的影响。它给

全球治理赋予了新的公共产品（亚投行），也引起守成大国（美国）同它的激烈

战略竞争。它可以成为联系不同国家，推进共同发展繁荣的“和平之路”，也有

可能成为大国之间的竞技场。其对于地区稳定的影响，要依靠项目具体的实施

方式及有关各方的聪明才智来决定。 

 

5、结论 

中拉论坛、中葡论坛属于中国外交“精细耕作”模式的典型案例。它们是

用柔道来破解硬碰硬的外交平台，以耐心对话、文化交流、制度建设的方式，

给中国同特定伙伴合作营造稳定的宏观环境、良好的互动气氛和可预测的结

果。其影响是深远的、基础性的，是建立信任和共识的“软件工程”。 

“一带一路”倡议是中方力量的大开大合的展示。它就是用力量冲破困局的经

济引擎，依靠巨大的资本与工程能力，直接改造物理世界，重塑经济格局，给

全球发展赋予强劲的“硬件驱动力”。这两种机制，一是软的一般性政治机制

（如“一带一路”框架、二十国集团机制等），二是硬的一体化经济合作体系
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（包括中欧班列、亚洲基础设施投资银行等）。一“软”一“硬”，一“虚”一

“实”，一“文”一“武”，形成一个整体的全球治理体系新格局。论坛起着

“统一思想、凝聚人心”的作用，“一带一路”起到的是“攻城略地、开花结

果”的效果，在政治层面搭建平台，在经济方面展开合作。认识到了这样的辨

证统一、协同作战的关系之后，我们才能真正地把握住中国新时代的大国外交

战略逻辑和艺术。 

 

四、“一带一路”中拉美地区之法律研究 

在世界经济一体化的过程中，拉丁美洲由于具有丰富资源、巨大的市场以

及不断发展和完善基础设施建设的需求等特征，渐渐成了国际资本新的投资热

土。一带一路战略依靠基础设施的投资建设来推动拉美地区经济的发展、改善

民生和提高区域竞争力，起到极其重要的作用。但是在充满机遇的投资领域

里，却隐藏着复杂的法律规制网路，对投资项目的各个环节都起着重要的影

响。拉美地区基础设施投资建设，在资金融通上必然要依靠融资渠道的打通。

资金是项目启动和不断推进的血液，投资法在此过程中起着十分重要的作用。

它并不只规范外资进入方式、途径和条件，也对投资的保护、激励措施以及争

端解决机制等方面做了规定。从宏观上来说，拉美整体投资法存在着殖民史和

现代规则互相交错的现象，一些国家还残存着殖民时代留下的印记，在投资者

权益同东道国监管之间如何实现平衡比较微妙。 

在基础设施建设中，企业对工人权益的保障也是不能忽视的一个问题。在

海外工程建设的过程中，出海的企业既是国家形象的一部分，又是项目的顺利

推进与中国的投资人在东道国的形象保证。所以，遵守拉丁美洲有关劳动者方

面的法律法规是中国企业在该区域开展经营必须面对的重要课题。 

拉美劳动法是以保护为宗旨的法律体系，用立法、司法等手段来调节雇主

与劳动者之间权利的关系。总体来说，拉美各国有利于保障劳动者基本权利的

法律体系中包含了劳动的权利被当作公民基本权利写入宪法的规定。 

但是从具体的方面来看，各个国家的劳动法存在着差别，在劳动合同的种

类、期限、试用期、薪酬福利、辞退赔偿等各个方面有着不同的规定。但是任

何事物都是变化发展的，无论怎样万变不离其宗，拉丁美洲国家对劳动者权益
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保护的一贯重视就是不变的规律。中国投资者在项目实施的过程中要严格按照

当地的劳动法来组织工人的工作，保证工人的合法权益得到保障、工作环境符

合安全要求。如果不这样做的话，将会导致劳动纠纷的发生，在不影响延期项

目推进、增大运营成本的基础上还会损害国家及企业的形象。 

中国的发展理念包含着“绿水青山就是金山银山”这一理念，在国内发展

建设中可以推广，在国际社会的投资建设项目中也能够发挥作用。传统基础设

施建设往往会造成对当地自然风貌的改变，会对当地的自然环境造成影响，在

这种过程之中，遵循当地的环境保护法，可以实现人与自然、发展和保护三者

之间的和谐统一。拉美地区有多种多样的生态系统，这里有丰富的自然资源成

为拉丁美洲宝贵的财富，也是维持地球生态平衡所必需的。拉美国家大多已经

认识到环境保护的必要性，积极地加入到国际环境公约中，并把可持续发展的

发展目标包含在本国的环保法律法规里。但是在实际执行中，由于经济发展需

要同环境保护之间存在矛盾，在环保法律的实施过程中也遇到了许多困难。投

资建设项目要符合当地的环保法规要求，在项目的规划、建设及运营中按照当

地政府的环保规定，采取有利于环境保护的措施，减少对环境造成的污染。 

在拉美基础设施投资的法律规制网络里，不同的法律领域之间存在着相互

作用和冲突所构成的一种复杂的制度环境。投资法所建立的外资准入制度同劳

动法、环保法之间存在着制度上的重合以及联系。跨法域的制度联系要求投资

者创建起系统的合规治理结构，在项目可行性研究阶段就开始对各方面的法律

评价，防止由于一个方面存在合规性缺口而造成多重法律风险。 

在全球化和区域一体化的背景之下，拉美法律规制体系也正在不断地调整

之中。一方面区域贸易协定的深入发展，使成员国在投资争端解决、劳工标准

协调、环境规制互认等各方面的制度趋于一致，给跨境基础设施投资创造出了

一个比较统一的规则环境，也为“一带一路”战略的推行提供了一些法律参

照；另一方面由于个别国家的政治经济周期性变动（特别是左翼和右翼交替执

政），也会造成投资法律环境的不稳定性。因此，在推进“一带一路”战略的时

候，要把握在合法合规框架之下，不断注意东道国立法动态、司法判例发展以

及监管实践改变这些因素，在复杂的制度变动之中依然能保持投资决定的灵活

度和抗风险的能力。 
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拉美的法律规制的本质就是东道国在吸引外资和保护国家主权之间求得均

衡，以达到共同建设、互利共赢的目的。投资法对外资的激励和约束、劳动法

对劳资关系的干预以及劳动者权益的保护、环保法发展的权利与生态的权利，

本质就是平衡的体现。“一带一路”的发展过程中，对以国有企业为骨干的中国

的投资者来说，分析并了解这些法律的总体特征以及各国的情况，有利于中国

投资者在拉美地区开展成功的基础设施投资项目。本章会对中国投资者进入拉

美的总体法律框架及典型的国别法进行梳理，给中国的投资者在拉美这片充满

机遇的土地上实现可持续发展赋予全面的法律依据，增强中国与拉丁美洲之间

的互惠互利，共同构建人类命运共同体。 

 

（一）投资法 

拉丁美洲对于外国投资者的法律监管有殖民地时期的遗留。从国际投资法

的角度来讲，法律体系沿用的是殖民时期“法律飞地”的做法，投资者享受免

税、宽松的监管等特权，东道国对企业的监督被限制住。加勒比各国在独立后

签订的 80多项双边投资协定（BITs）里，一般给予外来投资者超国民待遇，安

提瓜与巴布达的《投资管理局法》规定，外资公司只要投资额超过 300万美元

就可以享有为期 2年的税收免税优惠、进口原材料的关税减让等特别条件，同

十九世纪殖民特许经营权一样。牙买加的铝土矿开采业一直享有税收减免、其

他优惠政策等，并且也没有履行任何环境保护的责任。这样一种以盈利为重的

规则安排延续的是殖民时期的盈利和特权逻辑。79 

在投资争议解决机制上，拉丁美洲地区总体上是不对称的争端解决机制，

投资者方面一般都主张由投资地国行使管辖权，直至当地资源耗尽为止不得进

行外交保护或者（武装）干涉。一方面可能会引起地方保护主义的质疑，另一

方面卡尔沃主义在现实当中也被挑战。美国用 NAFTA第 11章、CAFTA-DR第 10

章等协定强行加入偏向外国投资者的国家争端解决（ISDS）条款，使外国投资

者的权利增大，在没有本土司法机关的情况下可以直接向国际仲裁机构起诉，

并且东道国缺少有效的反制措施。加勒比国家的 BITs中，只有 6%规定穷尽本

地救济，66%规定投资者可以不经国内程序直接提起国际仲裁。-裁决结果对拉

 
79 Haynes, Jason, and Antonius Hippolyte. "The coloniality of international investment law in the Commonwealth 
Caribbean." International & Comparative Law Quarterly 72.1 (2023): 105-145. 
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美国家不利，阿根廷、委内瑞拉等国由于经济政策的调整而承受巨额赔偿，说

明了仲裁庭对于东道国监管权的限制。8081 

20 世纪 90年代以后，拉美国家广泛采用以美国为主导的 BIT模板，引进

了“公平和公正待遇”（FET），“充分保护和安全”的标准等条款，缩减了东道

国政策的空间。NAFTA 第 11章成了 CAFTA - DR等区域协议的模式，加强了投

资者保护。美国推行的是法律移植，即程序规则和实体标准，“法律移植”程序

规则有口译听证制（对抗制）、口头质询制（交叉检验）、举证责任制度等，在

实体法上则倾向于美式对抗制（adversarial system），如仲裁程序采取了美式

的口头听证、交叉询问、举证责任分担方式，而拉丁美洲大部分国家属于伊比

利亚语系，他们的传统是大陆法系，这使得裁决过程中法官居于主导地位的事

实调查过程与之相悖。82 

实体法上最大的特点就是补偿的变化。拉美国家原来一直按照卡尔沃主

义、《联合国国家经济权利和义务宪章》（CERDS）所规定的“适当补偿”标准，

即征收补偿要依照东道国法律及公平原则来定，反对外国干预。但是 NAFTA和

CAFTA的成员国，会受到美国的影响。美国用 NAFTA第 1110条、CAFTA-DR第

10.7条规定，《北美自由贸易协定》（NAFTA）和《中美洲自由贸易协定》

（CAFTA-DR），都把“赫尔公式”当作征收的前置条件，而不是原来的拉美人传

统标准。根据赫尔公式的补偿方法以及及时、充分、有效的补偿原则，其赔偿

金按市场价值来计算并且立即付给。另外增加了监管措施纳入征收的范围。美

国提出“间接征收”的概念，即政府不直接剥夺财产，但是造成投资损失或者

实际价值受损的情况（环保、税收、劳工政策等），也属于征收，需要进行补

偿，也将政府的监管行为作为征收的范围之一。CAFTA-DR附件 10C明确列出

“经济影响”、“合理投资预期干扰”、“政府行为性质”为间接征收的判断标

准，实际上扩大了征收的概念范围，更易绕过拉美国家的监管权发起国际仲

裁。 

典型的案例就是 Metalclad Corporation v. Mexico（1997），在此案中，

 
80 Supra note 79,at 144. 
81 Remmer, Karen L. "Investment treaty arbitration in latin America." Latin American Research Review 54.4 (2019): 
795-811. 
82 Gillman, Eric. "Legal Transplants in Trade and Investment Agreements: Understanding the Exportation of U.S. 
Law to Latin America." Georgetown Journal of International Law , vol. 41, no. 1, 2009, pp. 263-302. 
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由于墨西哥因为建立生态保护区而禁止投资者进行危废处理设施的运营，所以

被判为间接征收，并要赔偿 1670万美元。仲裁庭认为，政府监管措施虽然不属

于直接剥夺财产，但是“彻底剥夺了投资的经济价值”，属于间接征收。83 

此外，有关争议集中在资源和基础设施等领域里。拉美投资争议集中于石

油、天然气、采矿、基础设施等几个方面，历史上的国有化程度较高，在环

保、社区居民、政策调整等各方面都有可能发生矛盾，容易引发纠纷。 

 

1、拉美国家的应对 

另一方面，拉美国家一起制定出了安第斯公约、MERCOSUR 协议等区域性的

框架来试图平衡投资者保护和东道国的主权。ACFI以及 MERCOSUR Protocol，

从机制上体现出了拉美国家对于本国利益所作的国际投资法方面的安排。 

第二，安第斯公约中，成员国(委内瑞拉、哥伦比亚、秘鲁、厄瓜多尔、玻

利维亚、阿根廷、巴西、巴拉圭和乌拉圭)要求外资企业的股权要由本地投资者

持有，以此来享有区内免税贸易等各种优惠。只有第 24号决定所规定的部门才

能够被 100%外资持股，但是必须要经过成员国的政府批准。另外外国投资者当

年可分配利润最高不得超过其注册资本的 20%，不同于乌拉圭、阿根廷等国采

用税收间接控制的方式。 

第三就是 MERCOSUR 的投资协定，比如 2017年《投资合作与促进协议》

（ACFI），以南南合作为主导，不同于传统南北 BITs（双边投资条约）里只侧

重投资者保护的模式。ACFI更加注意于区域间的投资促进和合作，重视成员国

共同发展而不只是对国外投资者采取单方面保护的做法。MERCOSUL Protocol

关于间接征收的协议规定了“可持续发展”的目标，禁止直接征收赔偿金。8485 

程序上，ACFI 参照的是巴西的《投资合作与促进协议》(ACFI)模式，ACFI

将之称为“投资促进和争端预防”，排除了投资者国同国家间的争议解决途径

（ISDS），转而用国家间的争议解决办法来代替，在一定程度上体现出了发展中

 
83 Dodge, William S. "International Decisions: Metalclad Corp. v. Mexico and Mexico v. Metalclad Corp." American 
Journal of International Law 95 (2001): 910. 
84 de Oliveira, Leonardo Vieira. "O Direito dos Investimentos no Mercosul eo novo Protocolo de Facilitação e 

Cooperação em Investimentos." Revista de la Secretaría del Tribunal Permanente de Revisión 8.16 (2020): 145-

162. 
85 Juncadella, Salvador. "The Foreign Investment Laws of Latin America: Present and Future." The International 
Lawyer (1982): 463-472. 
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国家对于主权的看重。成员国可以依照危机等情况限制资本转移(第九章第四条

款)，也可以采取审慎措施来维护金融稳定，即第十三条，保证国家的监管自主

权不受侵犯。8687 

ACFI 对于争议解决机制而言，各国必须挑选代表该国机构的投资促进及争

端预防焦点机构——巴西 CAMEX 组织，给投资创造良好的舆论环境、技术指导

与信息服务，并且会用调停方式提升整体的营商环境稳定性。在 MERCOSUR框架

下对投资做出统一的定义并设立规范，用地区协调机制来减少交易成本，促进

成员国之间的资本流动。
88
 

89但是 MERCOSUR Protocol 排除了主权债务以及间接征收的索赔。根据

Protocol 第三条规定第 3款（i），主权债务被明确认为不属于投资范畴，“投

资”的界定标准是具有资本性承诺、持续性的长远利益、利润或者效用期望和

承担风险的经济行为，但是排除了主权债务。MERCOSUR协议借鉴了巴西模式，

创建起“去投资者仲裁化”的新规范，排除模糊的标准，剔除容易被扩大解释

的 FET、FPS等条款，只对国家间的争端进行解决，投资者和东道国之间的争议

只能在南共市现有的机制（即 2002年《奥利沃斯议定书》下的国家间仲裁）上

得到解决，不得直接提起 ISDS。 

Protocol 把巴西模式推向了区域，使阿根廷、乌拉圭、巴拉圭这些传统的

BIT缔约国接受了“窄保护、强监管”的新的规则，反映了南共市对于“发展

导向型投资规则”的共同选择。 

在配套的程序上设置了国家投资联络点和争端预防程序，用协商、共同市场小

组调解等途径来化解分歧，防止争议升级为仲裁。协议的新特点是把主权债

务、间接征收等作为否定性清单的内容，突破了投资保护越全越好传统的思

路，说明发展中国家可以通过区域合作建立有限保护方式，给其他地区（非

洲、东盟等）提供减损投资者权利的范本。 

拉美地区的国家也正在推进改革，他们的做法同欧美近几年的改革（比如

美国 2012 年 BIT 模板限制间接征收解释、欧盟 CETA协议加强监管例外等）一

 
86 Pérez-Aznar, Facundo, and Henrique Choer Moraes. "The MERCOSUR Protocol on Investment Cooperation and 

Facilitation: regionalizing an innovative approach to investment agreements." EJIL Talk (2017). 
87 O Direito dos Investimentos no MERCOSUL e onovo Protocolo de Facilitação e Cooperação em 
Investimentos 
88 Supra 84, at 154.  
89 Supra 84, at 157.  
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样走向了相同的方向，但是却更加充分地体现出发展中国家的要求，在此方面

主要表现为主权优先原则，拉丁美洲国家更看重的是本国对于本境内投资的管

辖权问题，并非无条件保障投资者的利益；可持续发展导向型，拉美国家偏好

剔除有可能影响到公共政策实行的一些规定（例如间接征收），给各个成员国家

去履行环境保护、劳动就业等方面的职责留出了余地；提高透明度以及要求企

业提供一定的责任义务，新的条款中包含了投资者需要遵守当地法律法规、承

担相应的社会责任等内容，和排除投资者权利的做法相互映衬。 

 

2、拉丁美洲各国具体反制措施与制度改革 

阿根廷是面对仲裁高压的国家在拉美各国里，阿根廷是一个经常遭遇 ISDS

仲裁的国家。阿根廷因为 2001年金融危机之后的资本管制措施而陷入到超过

50个 ISDS 索赔案件当中，有 Vivendi、Enron等大的案件，并且累积的赔偿金

额超过了 100多亿美元。为此，阿根廷等国采取了“罗萨蒂主义”（Rosatti 

doctrine），反对仲裁裁决的合理性，主张国内法优先，阿根廷不执行不利裁

决，并认为应该在国内法院审查仲裁裁决。通过具体规定来推行去国际化的改

革，“国家安全例外”条款。90 

而对于国际投资争端解决中心（ICSID）、双边投资协定（BITs）给仲裁带

来的压力，玻利维亚、厄瓜多尔、委内瑞拉等拉美国家也采取了相应的措施。

上述国家先后退出 ICSID或者终止同其他国家签订的 BITs，并且通过宪法修正

案的方式，严格限制外资投资仲裁权。造成的原因主要是近几年来的一系列仲

裁案给这些国家带来沉重的财政负担和主权威胁。在原有的退出机制之后，它

们又转向了区域争端解决机制的怀抱，在南美国家联盟(UNASUR)所设立的争端

解决框架之下，希望通过区域合作的方式来达到保护和促进国家利益的目的，

更有效的处理投资纠纷。91 

巴西是拉美地区经济规模最大的国家，在国际投资规则上走出了另外一条

不同的路。它从来都没有批准过任何的双边投资协定（BITs），避开了投资者 - 

国家争端解决（ISDS）机制所带有的风险。巴西不依靠双边协定，但是它依然

 
90 Supra 81, at 800. 
91 Valenti, Mara. "New trends in international investment law treaty practice: where does Latin America stand?." 

Sequência (Florianópolis) (2018): 9-26. 
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用自己独特的方式参与到了区域经济合作中来。巴西利用南方共同市场

（MERCOSUL）协定，深度参与区域投资规则的制定，在区域经济一体化进程中

起到重要作用，保住自己的经济主权，在区域投资治理上也取得主动权和话语

权。92 

智利是拉美投资领域的一个先驱者。作为最早的缔结双边投资协定

（BITs）的国家之一，它创建了开放的投资制度，用负面清单管理的方式实行

全方面的国民待遇政策，并且大力执行非歧视原则，加强国际投资者对中国的

信心。为了防止投资争端，智利还建有一个完善的投资争端预警体系。这套制

度体系给介入协商给予有力的支撑。93 

最后加勒比地区的大多数是小国，对外资的依赖度大，受殖民历史的影

响，法律体系沿袭普通法，因而倾向于接受以美国为中心的制度以及争议解决

机制，也会遇到跨国公司利用 ISDS机制提起巨额索赔的问题，造成财政负担或

者被迫放弃监管措施。例如巴巴多斯、牙买加等签订 80+BITs，并且在 BITs中

设置了“伞状条款”，把合同争议上升到国际仲裁，在很大程度上缩小了国内政

策空间。投资者在遭遇投资争端的时候，可以依靠 ISDS机制，避开本国的司

法，直接对国际仲裁机构提起诉讼。94 

95其中有一个典型的案例就是英国加勒比银行诉伯利兹案，在此案件中，政

府因为收购电信公司而被原告视为间接征税，历时五年，直到 2014年才由伯利

兹败诉，被裁定支付巨额赔偿。在本案中，伯利兹由于是加勒比小型经济体之

一，在面对跨国投资者的仲裁请求之时，面临着高额的法律费用、财政压力，

在国际投资争端当中缺乏应对能力。案件耗时近 5年，程序比较复杂，并且仲

裁庭由西方背景的仲裁员来决定，法律解释偏向于投资者权利而不是东道国本

国公共利益。 

拉丁美洲国家的国际投资法整体上是殖民遗留在内，美式规则在里面和区

域合作里面，在单边反制中互相交织。国家方面，大国（巴西、阿根廷）采取

政策调节的方式平衡外资与主权，小国受到的历史条件以及经济依存度的限制

就更大了。未来的趋势有加强区域规则（MERCOSUR、UNASUR等），限制 ISDS滥

 
92 id.  
93 Supra 81, at 797.  
94 Supra 81,at 121-123. 
95 Supra 81, at 116-117. 
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用的同时也要防止地方保护主义抬头，在资源民族主义和吸引外资之间寻找平

衡。 

（二）劳动法 

拉美劳动法经过长时间的发展演变、周密的法律制度设计和灵活多样的实

施效果，在区域特色方面有着明显的特点。自从二十世纪初工业化浪潮席卷拉

美，劳工运动就不断高涨起来，劳动法伴随着劳资博弈和社会变革而形成，在

核心上一直围绕着保护来开展工作，坚决地维护国家干预来纠正市场的失衡，

并且坚持的是法律多元主义的思想，把国际劳工标准、本国的习俗法和行业的

自治规范有机结合起来。 

 

1、整体特点 

拉美地区劳动法法律原则是以“保护原则”为主轴，以国家干预为依托的

保护原则。拉美的劳动法以保护为重心，也就是依靠立法和司法介入来平衡雇

主与工人权利的不对等状态，防止劳动成为商品，保证工人的尊严。该原则出

自宪法与劳动法，在宪法和劳动法里表现为对个人权利、集体权利的明文保

护。拉美地区劳动法大多以保护本国劳动者为重，大多数拉美国家的劳动法规

规定有国民在企业中劳动力组成百分比的限制。按照巴西法规的规定，劳动力

的三分之二是巴西人；哥伦比亚劳动法中规定，非熟练工人要占到 90%，熟练

工人和技术管理人员占 80%。这样的规定表现了拉美国家在制定劳动法的时候

明显的民族主义倾向，以保障本国民众的就业权、推动本国劳动力市场的健康

发展为宗旨。墨西哥劳动法规定企业雇佣的墨西哥人必须占 90%，特殊情况可

以降低到 85%以下，但是要负责受雇外国人对墨西哥人的培训。最后，把劳动

者的权益当作宪法所规定的基本权利。大多数拉美国家的宪法都明确规定劳动

是受保护的基本权利。比如阿根廷宪法第 14条规定工人应有尊严的劳动条件、

最低工资、集体谈判权等内容；巴西宪法第七条关于工作时间和带薪年假、反

对歧视等都有具体的条款规定。 

拉美地区立法目标一般都以“矫正市场失灵”为方向，调整由于新自由主

义导致的劳动者权益保护风险。巴西统一劳动法典（Consolidação das Leis 

do Trabalho，CLT）通过对解除合同、强制社保等条款的规范，直接干预雇佣
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关系，弥补工人议价能力天生的不足。阿根廷、巴西等国在 2000 年之后重新走

上以“国家主导型”为特征的监管之路，依靠劳动监察、最低工资政策等方式

来加强对劳动者权益的保护。 

 

2、典型拉美国家劳动立法 

以巴西为例，巴西的劳动法是以对劳动者全方位、详细的规定和偏重保护

劳动者而著称的。对在巴西经营的企业而言，了解并且严格执行劳动法是非常

重要的，不然就会有高额的诉讼风险以及罚款的风险。它的主要框架就是 1943

年公布实施的《统一劳动法》（Consolidação das Leis do Trabalho – 

CLT），虽然经过了多次修订，特别是 2017 年的重大改革，但是基本的精神、大

部分的核心条款仍然有效。巴西劳动法的指导思想以及主要原则就是“疑点利

益归于劳动者”（在怀疑的情况下，利益归劳动者）。在劳动争议中，当事实不

清或者法律条文有不同的解释时，法官一般会作出有利于劳动者裁决。巴西的

劳动法体系给予劳动者全面的保护，但是也给企业和法人造成了巨大的财务压

力以及法律风险。复杂的并高高昂的合规成本是外国投资者进入巴西市场之前

必须要做深入研究和评估的重要方面。尽管 2017年改革试图找到保护和灵活之

间的新平衡，在一定程度上实现了亲劳动者的基本特征，但是其本质并没有发

生变化。96 

第二是智利。智利的劳动合同有无固定期限劳动合同、固定期限劳动合

同、基于工程或者项目的合同、分包合同。无固定期限的劳动合同最常见，可

以通过双方协商或者一方行为解除。固定期限的合同一般不超过一年，特殊工

作任务或者项目合同没有具体的结束时间。试用期约定非固定期限合同不得超

过 2个月，固定期限合同不得超过合同期限的 1/5，不得超过 2个月。薪酬是

由雇员与雇主之间共同的协议来约定的，并不能低于最低月工资标准（IMM），

IMM的标准每一年更新一次，面向的是 18岁以上的 65岁以下的劳动者。未经

法定条件和程序申请的，不发生法律效力。自 2018年 1月 1日实行以来，法定

最低月收入是 27.6 万比索。另外自 2018 年 1月 1日起，18周岁以下、65岁以

上的法定最低月收入是 206041比索。智利依靠立法保证集体谈判程序和劳动者

 
96 乔健,李诚.中资企业投资“一带一路”国家劳动关系风险防范研究——以巴西为例[J].中国人力资源开

发,2018,35(07):92-107.DOI:10.16471/j.cnki.11-2822/c.2018.07.008. 
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发起罢工权利。通过集体谈判程序由一个或者多个雇主同一个或者多个工会组

织或者是以此为目的而加入的工人展开对话，其目的在于签订一份约定在一定

时期内、关于共同的工作条件及薪金的一份集体合同。集体谈判的内容不含关

于限制雇主组织、指导和管理公司能力的规定。集体谈判期间，加入工会的雇

员享有特权，即雇主不得解除他们的工作，如果雇员的固定期限合同或者工

厂、服务合同在集体谈判期间到期，或者在签订集体合同时 30 天以内到期，那

么就不会受到此条限制。智利罢工属于一种基本权利，法律禁止雇主在罢工期

间替换参加罢工的员工，或者改变不参加罢工员工的工作。罢工必须获得参加

谈判的大多数工人同意。一旦获得了同意，雇主就会宣布暂时停止所有或者部

分公司的运作，在这个期间，将会停止工作合同的履行，员工为此不需提供服

务，雇主也不会向员工支付酬金、福利和商定的补贴。解除员工时，根据最高

人民法院关于 Opazo v. Lan-Chile 的判例，即使法律没有规定提前 30 天通

知，也应按照劳动者一个月的工资标准给予经济补偿。 

第三，乌拉圭。乌拉圭的劳动法是以保护劳动者为目的，遵循保护原则。

该原则来源于乌拉圭宪法，宪法第五十三条规定工作受法律的特殊保护，体现

出来的是对劳动者重视的一面，在就业关系中劳动者处于弱势地位，需要法律

来保护来恢复权利平衡，保证劳动者的道德权益。该原则是乌拉圭劳动法的基

础，在整个的劳动法律中都被体现出来。当法律存在模糊或者空白的时候，法

官就会依据保护劳动者原则来进行判决。乌拉圭宪法明确规定工作受到法律的

特殊保护，规定居民有义务用自己的劳力来报答自己的社区，国家应当优先考

虑让国民找到生活的机会，从而确立劳动者的地位及权益保障框架97。根据这一

基本原理，乌拉圭对于具体的劳动法规的内容做了规定，在劳动者集体权益方

面，乌拉圭于 21 世纪初实行了促进工会主义的规则，恢复三方工资协商制度

（即工资委员会），提高工人议价能力，增强工人对集体谈判的力量，从而保证

劳动者的集体权益得到保障。乌拉圭对于劳动者个人权益的保障，依靠立法改

革把家庭工人、农业工人等弱势群体囊括进劳动保护范围之中，并推动就业走

向正规化。98 

 
97 Bensusan, Graciela. "Legislation and Labor Policy in Latin America: Crisis, Renovation, or Restoration." Comp. 
Lab. L. & Pol'y J. 34 (2012): 655. 
98 Supra 99, at 669-673 
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乌拉圭的劳动法是经过发展而演变的。进入 21世纪以来，在经济全球化以

及我国经济结构发生改变的时候，乌拉圭的劳动法还在不断的完善，加强了对

劳动者合法权益的保障，并提高了劳动者权利标准，推进了劳动市场有序发

展。 

最后就是墨西哥。在劳动保护方面，墨西哥的政策随着时间的不同而有所

变化，并且与其他国家相比，墨西哥的整体更加倾向于司法保守主义，在某些

情况下对于劳动者保护比较弱，比如 2008-2009年世界经济危机时期，墨西哥

为了增加劳动的灵活性所做出的推动措施是增加劳动的灵活性，但是对最弱势

群体的保护发展得还很缓慢。2012年的改革虽然合法化了劳务派遣，但是限制

了它使用范围（只能用于短期特殊岗位），但是改革的效果不大，非正式就业依

然有 50%左右。 

拉美劳动法的历史进程、制度设计以及实际的运作结果都有自己的区域特

点，以保护为宗旨，实行国家干涉与法律多元并存的方式，在国别之间形成了

不同的实践路径。该国的法律原则围绕着保护的原则展开，通过立法、司法干

预来平衡劳资力量的不对等，防止劳动商品化，保障工人的尊严，同时更加重

视对本国人所占比例大的企业实施管理规定，在宪法上确定了劳动者权益受到

国家宪法性规范所保护的基本权利。立法目的以矫正市场失灵为方向，目的在

于应对新自由主义给劳动者权益保护所带来风险，部分国家恢复了“国家主导

型”监管来加强劳动者保护。 

 

（三）环境法 

拉美地区拥有亚马逊雨林这个“地球之肺”、广阔的安第斯山脉生态带和丰

富的石油、矿产资源，丰富的自然资源加上独特的生态环境，既是一个地球上

生物多样性的重要宝库，也是区域经济发展的坚实基础，因此环保法律也成为

了区域法律体系中重要的一环。要兼顾经济发展同资源合理利用的关系，解决

热带雨林砍伐、海洋污染等严峻的生态问题，在经济和生态两方面寻求平衡的

时候才显示出其重要性。 

 

1、国际投资协议（IIAs）和国内环保法律的实施与挑战 
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从宏观上看，首先要兼顾生态利益和经济利益的平衡。从国际上来说，大

多数拉美国家都签署了《巴黎协定》、《生物多样性公约》等一系列的国际环境

协议，在国内法上也加入了可持续发展目标，并且制定了比较完善的环保法

律，比如秘鲁的《环境法典》（1990年），第 128条就提出了“环境正义条

款”，即开发项目要评价对低收入人群的影响是否会造成社会不公。但是由于很

多拉美的国家发展依靠的是农矿产品出口等资源型产业，一些国际环境协议，

比如《能源宪章条约》，还有欧盟推进的“气候友好型投资”条款，都和拉美传

统的资源依赖型经济有所矛盾。对于那些国家来说，环保法律常常被经济发展

的需要所制约。例如玻利维亚、秘鲁等国，在面对外国矿业公司的投资时，地

方政府为了吸引外资会放宽环境影响评价（EIA）的要求或者忽略本国民众的抗

议，相关的法律执行力度也容易被地方保护主义和跨国公司压力所削弱99。巴西

《森林法》规定亚马逊地区土地所有者必须保留不低于 50%到 80%的原始植被，

但是依然保持大量的合法保留区（Legal Reserve），并且对于 2008年 7月 22

日之前非法砍伐的行为，《森林法》只对 CAR作出注册、签署合规承诺予以豁

免，并没有其他的惩罚措施。此条被批评为鼓励投机性砍伐，因为土地所有者

可以采用先破坏、再补偿的方式来避免承担责任。但是由于雨林生态的脆弱

性，一旦遭到破坏，恢复起来就很困难，该法律体现了经济利益让位于生态利

益的原则。100 

第二，这些法律的实施有分权治理和社区参与制度的特点。拉美国家更加

重视依靠法律来保障环保议题的多元参与，特别是考虑到原住民的话语权。它

的主要机制就是公众咨询（Popular Consultations）与事先咨询（Prior 

Consultations / FPIC）。 

公众咨询属于直接民主形式，是国家法律规定，全国公民对于本地方的资

源开发享有投票权的一种方式，在法律上具有强制性。该机制让社区由原来的

被动影响者变成了现在的决策参与方。 

事先咨询依靠国际公约（例如 ILO 第 169号公约）和国家法律，在法定协

商的基础上对原住民群体的集体权益予以确认，即政府需要在开发之前同社区

 
99 Hughes, Kyleigh. International Investment Law and Environmental Justice Movements: The Price of Justice in 
Latin America. Diss. 2020. 
100 Machado, Frederico, and Kate Anderson. "Brazil’s new Forest Code: a guide for decision-makers in supply 
chains and governments." WWF, Brasília, DF, Brazil (2016). 
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特别是原住民族部落进行协商，并明确是否要开展开发或基础设施建设项目，

给予这些主体否定权。事先咨询机制最早出现于 1989年国际劳工组织第 169号

公约以及 2007年的联合国《土著人民权利宣言》中，规定国家在制定可能会涉

及土著领地或者权益的法律、行政措施（采矿、大坝建设等）之前要同有关社

区进行协商，保证土著社区享有自由参加、事先知道的权利。这一机制把协商

程序（deliberative process）引入进去，即政府要主动发起对话、尊重土著

的传统知识与自治权。核心就是土著专属权，依靠国际法和国内法相结合的方

式，在国际上赋予土著社区对领地资源开发的否决权。厄瓜多尔亚苏尼国家公

园石油钻探项目属于典型的一个案例。2016年厄瓜多尔国家石油公司在亚苏尼

国家公园开展石油钻探，该公园属于保护生物多样性的重要地区，并且有被称

之为“初接触原住民”的部落极少与外界发生联系。石油钻探活动引起了上述

初次接触到原住民及环保组织的持续抗议，因为这会影响到当地生态环境以及

他们的生活方式，该种开发活动对当地的原住民群体弊大于利。提出要举行全

民公投，决定本项目是否继续。2023年 5月法院批准了他们的请求并将公投进

程和总统选举一起处理。8月 21日，厄瓜多尔举行全民公投、总统选举同时进

行。最后的结果就是 539万人反对开采，375万人赞成开采，反对开采的人数

更多，这一结果使厄瓜多尔国家石油公司对亚苏尼国家公园的石油钻探项目被

迫终止。101 

除事先咨询程序之外，拉丁美洲还允许社区与公民直接提起“公民诉讼”

(acción popular)，给社区、公民提供司法救济的途径。在拉丁美洲国家哥伦

比亚、玻利维亚、墨西哥、巴西等地已广泛地被采用。 

从具体的立法形态来说，拉美一些国家使用的是“中央框架法+地方实施细

则”的模式，巴西的《环境政策基本法》(1981年)只定原则，具体的标准是由

各个州来确定的。采用这样的立法方式，使法律的制定与适用更灵活、更能适

应各地不同的实际情况，但是也会产生地方立法冲突的问题，给法律执行带来

困难。 

就实施程序而言，环保法一般都规定了公众参与、环境影响评价等程序，

但是实践中存在着程序漏洞，在一些投资者中间可以规避监管。比如加拿大

 
101 De Castro, Fabio, Barbara Hogenboom, and Michiel Baud. Environmental Governance in Latin America. 
Springer Nature, 2016. 
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Pac Rim公司未经萨尔瓦多人同意在萨尔瓦多进行勘探，造成暴力冲突，玻利

维亚 Malku Khota 项目中企业利用资助亲矿组织、金钱收买部分社区成员等形

式来操控社区意见，从而达到绕过法定协商程序的目的。所以尽管存在事先咨

询等机制，但是当地社区的需求经常被忽略，原住民和地方社区参与权并没有

得到有效的保护。102 

 

2、政策工具与法律机制 

关于环境保护，在司法上拉美更加注重主体的多元性，通过赋予各个方面

的主体以权力来实现环境正义的目的，对于诉讼参与人的限制更宽松，并且重

视社会、公民的补充监督的作用。一种典型的制度就是民众诉讼制度（Acción 

Popular）。拉美国家依靠民众诉讼来确认社区、公民在环境法施行时的法律地

位，并充分发挥了社区协商这一机制的作用。 

拉丁美洲社区协商实践源自近二十年来制度改革的结果。2000年以后，各

国通过宪法改革或者国际条约的承诺来保证公民享有环境参与权。厄瓜多尔于

2008年宪法第七十一条规定第一次认可“自然权利”，赋予公民以“自然监护

人”的身份来提起诉讼，玻利维亚在 2010 年的《土著人民与原住民的权利法》

中强制要求所有的采矿项目必须得到社区的“自由、事先和知情同意”

（FPIC），墨西哥的 2012年《环境影响评价法》规定，对有土著部落领地的项

目需要进行文化影响评估。这些法律给社区提供的是三种主要的工具。 

一是公投立法：阿根廷内乌肯省、智利科金博省的地方公投法规定，矿山

项目必须得到超 50%的居民同意。2013 年，阿根廷的丘布特省用公投的方式以

68%反对票的形式否定了一个铀矿项目。 

第二就是司法诉讼，社区经常因为程序违法或者环境损害而向政府、企业

提起诉讼。例如智利科皮亚波社区对铜矿公司提起诉讼，认为公司的尾矿泄露

使地下水受到污染，并被法院以《埃斯卡苏条约》为由第一次认定环境权优先

于经济发展权。 

拉美国家用基于自然的解决方案（NBS）来实行一系列环保政策，吸引投资

者。在土地融资方面政策有建筑权利转移（Building Rights Transfers），允

 
102 Supra note 99, at 39-43.  
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许开发商购买更多开发权（容积率等），所得款项用作公共基础设施和 NBS项目

的建设，比如雨水花园、生物滞留池等等;开发者费用（Developer 

Fees/Exactions），是新建项目的一次性收费，用来补偿基础设施升级的成本，

绿色基础设施就是其中一种；改善费（Betterment Levies），按土地增值额征

收的费用，主要用于洪水风险防范工程项目。 

拉美国家采取各种各样的土地政策来吸引投资，从而平衡项目建设和环境

保护。墨西哥城的 Tacubaya项目用土地融资政策获得的资金用来排水系统、雨

水管理等措施来提高城市的防洪能力，阿根廷圣达菲市改善了植被恢复以及洪

水调蓄空间的建设。 

最后在债务融资上，拉丁美洲的国家们也做过发行主权绿色债券的事情(主

权绿债)，用以资助气候适应性、绿色基础设施建设。智利发行 60.8亿美元绿

色债券，用以支持低碳交通、水资源项目。既可以吸引私人资本，满足基础设

施融资的需求，又可以达到《巴黎协定》等公约定好的气候目标。 

103为了解决 NBS 项目初期风险大、回报时间长的问题，拉美国家把各种政

策工具有机地结合起来，达到融资与环保相平衡的目的。拉丁美洲的成员国在

双边投资协定（BIT）以及区域贸易协定里都对环境条款给予了包含，在意的是

外资保护和东道国环境监管权的平衡。以美国式的“强保护”条约（NAFTA

等），即要求东道国不得因为投资而放松环境标准，比如不允许在投资中对环境

政策进行修改、降低环境控制措施等，只可以出于公共利益（环境保护等）的

需要才采取监管性措施。但是南南投资协议（如拉美国家之间的协议）环境条

款比较弱，但近几年有所加强，提出可持续发展目标（例如中美洲-多米尼加共

和国自由贸易协定），所以从长远看绿色贸易壁垒越来越强。104 

 

3、间接征收与环境措施的法律争议 

但是，虽然拉美国家用立法赋予社区和公民保护生存环境的权利，并且可

以采用公投等手段来拒绝可能造成潜在环境风险的工程，在国际投资争端里，

以保护环境为由的环保法规会被认为是间接征收，引起国际仲裁。秘鲁终止加

 
103 Marsters, Lizzie, et al. "Nature-based solutions in Latin America and the Caribbean: Financing mechanisms for 
regional replication." (2021). 
104 Dixon, Jay, and Paul Alexander Haslam. "Does the quality of investment protection affect FDI flows to 
developing countries? Evidence from Latin America." The World Economy 39.8 (2016): 1080-1108. 
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拿大 Bear Creek 矿业公司项目、厄瓜多尔取消 Copper Mesa开采权的案例中，

仲裁庭常常依据 FET和 FPS条款认定东道国应当补偿投资者，虽然当地政府出

于环保的目的对矿业项目的限制措施属于政府行为，并不是恶意干预或违法行

为。投资者以 ISDS 制度为由起诉东道国的环保措施（禁采、环保许可证被驳回

等）从而造成政府因怕赔偿而不愿监管。在熊溪矿业公司与秘鲁共和国的案件

中（Bear Creek Mining Corporation v Republic of Peru），加拿大熊溪矿业

有限公司（Bear Creek Mining Corporation）在美国开始采矿项目，由于环境

污染问题遭到当地的居民抗议，秘鲁政府出台了新的法令，撤销了原来的授

权。矿企因为秘鲁政府违反中对接收、公平竞争、公正执法和完全保障、安全

防护等条款，与加拿大——秘鲁自由贸易协定（Canada-Peru FTA）违法签订而

导致的 ISDS仲裁。最后秘鲁遭到高额的赔偿，所以以后对于矿业项目环保方面

的审查会更加谨慎。105 

拉丁美洲环保法存在国际义务和国内执行相脱离、投资保护重于环境正义

的特征。在国际投资协议里设环境保护条款是为了协调外资和环保之间的矛

盾，但是 ISDS机制的不对称造成政府监管的空间受限，社区、原住民的权利也

常常被忽略。我国的国内法在资源依赖型经济下执行力不足，在采取 ISDS方式

发起国际仲裁的时候也会加大环保和发展的矛盾。 

 

（四）拉美地区法律特点的小结 

拉美地区的法律体系在投资、劳动与环境等各方面的特点具有明显的区域

性特征，并且存在较为复杂的社会、经济背景和政治体制，在给外国投资者带

来机遇的同时也增添了诸多风险，需要投资者去了解并且正确应对。殖民历史

的痕迹同美式的规则一起存在，共同构成了投资法领域。以往外国投资者凭借

“法律飞地”的方式获得超国民待遇，ISDS机制的不对称性使东道国的监管权

受到限制，拉美国家常常处于巨大的仲裁压力之下。但是近些年来，拉美各国

努力推进本地区的区域一体化进程，MERCOSUR 组织重视主权独立和可持续发

展，在引进外资与保护国家主权之间寻找一种动态的平衡。但是小国由于经济

依存等原因仍然处于不利地位。 

 
105 Marcoux, Jean-Michel, and Andrew Newcombe. "Bear Creek Mining Corporation v Republic of Peru: Two Sides 

of a ‘Social License’to Operate." ICSID Review-Foreign Investment Law Journal 33.3 (2018): 653-659. 
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劳动法是以“保护原则”为根基的法律，国家运用立法与司法的方式对劳

资关系进行调解，宪法上规定了劳动者的基本权利，并且很多国家有保护本国

劳动者的民族主义条款。但是各国有不同的司法倾向和政策调整，有些国家非

正式就业的比重较大，在保护方面也遇到困难。 

拉美国家虽然有多元主体参与机制并且签署许多国际环境公约，但是由于

资源依赖型经济使得环保法律不得不屈从于经济发展。国际仲裁中，投资者经

常将环保措施、社区及原住民权利保护不到位，环保与发展冲突等作为间接征

收的借口起诉东道国。 

总体上来说，拉美的法律体系为了兼顾保护劳动者、应对环境问题、协调

投资规则而采取的是一种折衷之道，反映出国际规则同国内实践、投资者权益

和公共利益之间的深层次矛盾。对于以国有企业为主的投资方而言，需要对拉

美法律整体特点及其国别差异进行系统的研究，创建起完善的合规管理与动态

法律跟踪体系，在复杂的变化之中作出灵活的选择，达到可持续投资的目的，

促进“一带一路”战略在拉美的有效实施。 

 

（五）中国与拉美法律体系多维对比：投资、劳动与环保领域 

中国和拉美国家都是发展中世界的强大力量，它们的法律体系既有现代化

转型的一般性，又有由于历史轨迹、经济结构、文化传统等的不同而形成的各

自特色。本文从三个方面对中拉在环保治理、投资规则和劳动保护领域所具有

的制度逻辑及实践特点进行深入对比，并呈现了发展中国家法治现代化多元路

径的图景，给研究后发国家法律发展的复杂性以及可能提出了立体化的视角。 

 

1、中国与拉美地区投资法律体系之比较分析 

在全世界化投资的格局之下，中国的跟巴西等拉美国家属于新兴市场和传

统的资源丰富区，在全球化投入法律制度上面临着融入国际规则一样的共性难

题，但因为历史背景、现实需要的不同而导致了不同的演进路径。拉美投资法

的形成深受殖民史和外部法律移植的烙印，它是由 19世纪抵抗欧洲列强的“卡

尔沃主义”、20世纪后期大量接纳美国主导的双边投资协定（BIT）组成的。它

的法律体系一直处在被动开放和本土化抵抗之间的纠结之中。中国的开放则是
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坚持自主开放的基调，通过《外商投资法》等顶层设计来创建起“规则先行、

风险防控”的制度框架，在对接国际标准的时候注重国家经济主权。 

 

（1）法律体系的构建基础与核心理念之异 

中国外商投资法律体系是以 2019年《外商投资法》为核心，其立法逻辑就

是扩大开放和规范管理的双重目的。该法实行准入前国民待遇加负面清单管理

制度，负面清单之外的领域内外资一视同仁（《外商投资法》第四条），体现的

是市场化改革和国际规则对接的原则。法律所要求的保护外商投资权益就是资

金自由汇出（第二十一条）、知识产权保护（第二十二条），并用国家安全审查

制度（第三十五条）来协调开放和安全。以规则为先的模式就是依靠法律来保

证高质量外资进入，并且维护国家经济利益。 

拉美国家的投资法制化过程中有着殖民时期遗留下来的法律印记和美式的

投资规则相交织在一起，在区域一体化的过程中形成了协同机制、单边主义政

策对冲互相存在的情况。国别实践层面，巴西、阿根廷等地区大国依靠灵活的

政策调整来找到吸引外资推动自身发展同维护本国主权之间的动态平衡，在吸

引外国资本的同时维持国家主权；众多的小国处在历史格局的束缚以及经济依

附之下，在国际投资博弈中的权力不大。 

核心的理念差异就是，中国投资法是以“主动开放、风险防控”为主要基

调，把外资和内资当作平等的竞争主体，并且利用负面清单来动态调整对外开

放的领域。拉美的特点是被动地接受 BITs，但是也在本土化上作出抵抗，一方

面用 BITs 引入国际投资规制来引进外资，另一方面用宪法或者专门立法（厄

瓜多尔退出 ICSID 公约等）来约束外资过度渗透。因此，不同是因为中国作为

新兴的投资者大国的战略定位，而拉美是传统上的资本输出国的历史被动性。 

 

（2）外资准入与管理制度的对比 

在准入规则方面，中国对外资实行的是负面清单方式限制，即以清单的形

式列出我国境内禁止和必须经过政府许可才能投资经营的行业、领域、业务

等，各级政府依法采取相应的管理措施。市场准入负面清单以外的各类经营主

体都依法享有平等进入的权利。自 2013 年中国自贸试验区试点以来，中国逐渐
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压缩了负面清单的长度，现行 2023版负面清单只剩下 21条限制条款，主要集

中于金融、文化等几个方面，“非禁即入”的原则已经显现出来。外资准入由审

批制改为备案制，重透明度。 

拉美国家多采用正面清单加例外条款的模式。正面清单和负面清单相对而

言，指政府许可的市场准入主体、范围、领域等全部以清单形式列出。正面清

单制度下外资只能在清单所列范围内的享受国民待遇，具有较强的保护主义色

彩。巴西的《外资法》规定外资不得控制传媒、航空等行业，阿根廷则要求外

资在能源、电信等领域必须同当地资本合营。安第斯共同体（CAN）的决议曾经

提出外资必须在一个阶段内逐渐将其持有的汽车制造、制药等产业股份出让给

当地投资者，“本地化条款”后又有所调整，仍体现着对于某些行业采取保护主

义政策的目的。 

中国已经建立起了比较完善的国家安全审查制度，在对外资并购有国防、

核心技术等关系的领域实行事前审查（《外商投资法》第三十五条），通过《国

家安全法》《数据安全法》等一系列配套法规加强风险防范。这样一种预防性的

机制就表现出底线思维。 

拉美国家的安全审查主要是宪法或者单行法中规定的，例如墨西哥的宪法

明确规定外资不能参与石油开采（目前通过宪法改革开放的部分领域进行限

制），智利对外资控股矿业企业设定了比例上限。但是拉美没有统一的国家安全

审查框架，更多的依靠司法个案审查，比如阿根廷在 2001年金融危机之后采用

行政手段临时限制外资汇出，暴露的是事后应付的被动性。 

另外，在争端解决上，中国在《外商投资法》中确定了非歧视性的争端解

决原则，提倡以协商、调解的方式解决争端，也可以由外资企业在中国的法院

或者协议仲裁的方式来解决纠纷（第二十六条）。中国的法院对于外资案件的管

辖权逐步增强，最高人民法院设立国际商事法庭来提高司法的专业性。 

早期的拉美国家大多将 BITs中包含有 ISDS条款，在 ICSID、ICSID等机构

进行裁决。但是由于 ISDS机制绕过了东道国的本地司法程序而直接提起仲裁，

对东道国不利，从 20世纪 90年代末起，阿根廷、厄瓜多尔等国因为遭到巨额

仲裁索赔（阿根廷“金融危机措施案”），开始改革争端解决制度。厄瓜多尔于

2007年退出 ICSID 公约，规定外资要先行通过当地的救济途径；巴西不希望新
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签署的 BITs中有 ISDS条款，而改用“卡尔沃条款”来复兴。由此可以看出拉

美对于国际仲裁向投资方倾斜的不满，想要重建当地的司法权威。 

 

（3）投资保护与促进的制度设计的对比 

当代全球投资治理体系不断演变过程中，投资保护和促进的制度设计正在

发生深刻的变革，其中财产权保护核心征收补偿标准，是各个国家战略的选择

以及利益冲突所在。在中国同拉丁美洲国家在这一重大问题上所采取的不同但

却同样具有深远意义的两条道路中，可以清楚地看到发展中经济体在维护主权

和吸引外资之间做出的选择是截然不同的、并具深远影响的。中国制度设计采

取的是谨慎、务实和有前瞻性三者之间的一种平衡方式。根据《中华人民共和

国外商投资法》第二十条规定可知，国家仅在发生“公共利益”需要的情况下

才可依法征用并给予公平合理的补偿。该表述同传统的国际投资法里以资本输

出国为主导，用赫尔公式（Hull formula），即充分、及时、有效的补偿标准不

同。在赫尔公式的“充分”指的是无争议的市场价值，及时就是没有不正当的

延迟，有效的支付方式为可自由兑换的货币。中国选择“公平、合理”的表

述，给投资争议提供更大的裁量空间，在确定补偿金时，并不完全只根据投资

者的资产市场价值来决定，还会考虑征收所服务的公共利益的重要性、对国家

财政的影响以及社会公平等因素，更加接近于发展中国家一直以来倡导的、具

有弹性的适当补偿原则。该立场是新中国在国际投资条约实践当中一直坚持的

立场。在中欧全面投资协定（CAI）谈判中，中国一直坚持补偿标准上留有一定

的灵活性，以给未来由于环保、公共卫生或者国家安全等正当理由而实施的一

些严格国际法义务留有余地，防止投资者因为过分严格的国际法义务而陷于困

境。更加灵活的规则模式反映出中国作为全球主要资本输入国与输出国双重身

份所做出的一种新的考虑，即想要创建起一个更为公正、友爱且具备可持续性

的新国际投资秩序。 

与中国的主动创建规则的途径不同，拉美国家的经验就是一条由被动接受

走向痛苦反省、进而积极寻找改变的道路。在 20世纪 90年代华盛顿共识盛行

的时候，为了招引急需的外商直接投资从而推进经济自由化改革，在没有充分

谈判经验、议价能力的情况下，绝大部分拉美国家都同以美国为代表的西方国
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家签署了双方之间的双边投资条约（BITs）。这些条约一般都设有很严的投资者

保护条款，核心就是强制接受“充分赔偿”征收标准，该标准在仲裁实践中基

本上等于赫尔公式的计算结果。更为严重的便是条约对于间接征收的定义过

宽。间接征收指由于政府出台的新环保法、新税制以及新的劳动标准提高等一

系列的监管措施，在客观上造成外国投资者价值的“实质损失”。因为条约文本

模糊以及仲裁庭偏向亲投资者，拉美国家正常的、非歧视性的公共政策行为经

常被投资者当作是变相征税，并且被推入到代价昂贵的国际投资者-国家争端解

决（ISDS）机制中，最后陷入到巨额赔偿的判决。这样一种制度设计就大大地

弱化了国家的经济主权以及民主决策的空间。面对血淋漓的代价，拉美国家掀

起了反思和规避热潮，有的玻利维亚、厄瓜多尔、委内瑞拉直接废弃了他们签

字的部分 BITs，另外一些国家巴西开创性的创建了不同于范式的“合作与便利

化投资协定”(CFIA)模式，该模式注重争端防止以及政府间协调并完全排斥了

ISDS机制。因此，拉丁美洲的经验成为了一个警示性例子，它起初作为规则的

接受者，在付出了很高的“学费”之后，变成了国际投资法改革进程最积极的

推动者，其对于经济主权的迫切要求，同中国一直在对外投资规则协商中所做

出的努力，一起组成了推动全球化投资治理体系向着更为公正的方向发展的一

股强大力量。 

 

（4）法律移植与本土化的深层冲突 

法律移植给拉美带来的作用既有利有弊，其作用属于“双刃剑”的效果。

由于殖民历史遗留及拉美各国的经济结构，拉美的投资法一直受外来势力的影

响。19 世纪的“卡尔沃主义”想抵制欧洲列强的外交保护，到了二十世纪后期

则成为了美国 BITs 的试验田。美国用“模版式”的 BITs把普通法争端解决程

序、知识产权标准强加于拉美，造成法律体系同本地以大陆法系为主导的法律

传统相冲突。法律殖民性的出现导致拉美国家反击，玻利维亚、厄瓜多尔退出

了 ICSID，转而走上以“去美国化”为特点的争端解决方式。 

在中国，中国的外资法一直坚持的是一种以我为主、适应性的改革。例

如，负面清单借鉴国际上发达国家的国民待遇标准，但是仍保留了对于重要领

域国家主权管辖权；ISDS机制只在少数条约里适用，在大多数情况下要求经过
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国内程序之后再处理。该模式避开了拉美的“被动移植”之风，以试点（自由

贸易区等）的方式逐渐验证其规则的可行性和实用性之后，再去正式化成法。 

可见拉美法律文化受到殖民遗产的影响，重视国家对经济的干预，但是司

法独立性不强，受国外特别是美国的影响较大。在中国的威权体制之下推行市

场化改革，法律更多是政策工具，并且重视稳定和可预期性，在外资看来政策

连续性比较好。 

 

（5）小结 

中国在 RCEP、中欧 CAI等谈判过程中推行的是非对称开放，即要求对方同

等程度地放开市场准入，并且保留发展中国家特殊照顾。将来可以借助“一带

一路”投资规则体系（例如中国的拉美投资指引），把我国的“发展型投资法”

的理念推广出去，重视基础设施之间的协同联动、技术的相互转让以及社会公

益事业的发展。问题就在于怎样回答新殖民主义的指责，用进一步完善的体制

机制来显示“一带一路”战略同以前由西方主导的投资方式不同的地方，使

“一带一路”战略得到更广泛的惠及。 

拉美国家正在通过修宪（厄瓜多尔于 2008年宪法将资源主权加以强化）、

退出美式 BITs、推动南南投资协定重构投资法的方式来回应。核心的难题就是

平衡吸收外资和保持经济主权，在农业外资中允许跨国公司租赁土地，但是采

用《土地法》的方式限制外国人占有超过 2500公顷的土地。未来的趋势是实行

选择性的开放，即对于能源、高科技等战略领域采取控制，对于制造业、服务

业进行扩大开放，在区域层面（CELAC）开展协调。 

由于全球投资法的两极化，在投资法方面，中国的未来将更加重视规则的

话语权以及产业链安全，而拉美的未来正处在外资依赖和主权保护之间的挣扎

当中。但是双方对于抵制美式单边主义、推进投资规则的多元化的认识是一致

的，例如都支持联合国《投资便利化宣言》反对把 ESG标准政治化。将来可能

会出现多元中心的状态，即以美国为核心的高标准投资圈、以中国为中心的发

展型投资网络、拉美地区自主体系存在，世贸组织之类的多边机制由于改革陷

入停滞而边缘化。 

拉美投资法的困境反映出的是后来殖民时代制度性的依附现象--即使政治
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上是独立的，法律仍然是受全球资本权力结构所制约的。中国经验表明，自主

可控的法律改革是防止成为“法律殖民地”的途径，但是也存在资本和权力结

合而产生的内部治理问题。对于拉美，摆脱殖民性要修改具体的条款，更要重

建法律文化，在开放中培养本土制度自信；对中国来说，在推广规则的时候要

尊重多样性，不能走西方的“法律帝国主义”的老路。双方共同的目标应该是

创建包容的投资法秩序，把法律当作发展的工具而不是控制的手段，这才是卡

尔沃主义和新时代主权平等原则真正的继承。 

 

2、中国与拉美地区劳动法律体系之比较分析 

在全球化的趋势和区域发展需要之下，劳动法作为调节劳动关系、维护社

会公平的制度核心，在其价值取向及实践样态里可以反映出不同的历史脉络以

及制度逻辑。中国和拉美国家都是发展中国家，在工业化进程中都面临着劳资

关系调整的共性问题，中国的劳动法和拉美的劳动法虽然同样具有追求社会正

义的社会本质，并且在法律制度上呈现出相同的内核共性，但是由于历史路

径、现实国情的不同而表现出不同的外在特征。 

（1）中国与拉美地区劳动法律体系之共同点 

首先，两国的劳动法律体系里都重视社会正义。即以保护劳动者为主要的

价值取向。中国《劳动法》《劳动合同法》把“保护劳动者的合法权益”作为立

法目的，通过最低工资、工时限制（每天工作时间不超过 8小时，每周工作时

间不超过 44小时）、社会保险（五险一金）、禁止非法解雇等制度来保障劳动者

基本的生存权和发展权。拉美的劳动法也是以保护原则为基础的，用法律来平

衡劳动者和雇主之间的权利不对等关系。 

第二，中拉军队在劳动过程里对弱势人群有特别的照顾。中国的劳动法和

拉美国家都重视对弱势群体的保护。中国颁布了《女职工劳动保护特别规定》

《残疾人就业条例》等，杜绝性别、残疾的歧视行为，并保证特殊群体的权益

得到保障；拉美国家比如乌拉圭把家庭工、农业工纳入到劳动保护范围之内。 

第三，国家干预是调整劳动关系的重要方式。立法干预与制度建构中国依

靠中央统一立法，在全国订立了《劳动法》、《劳动合同法》，创建起劳动关系的

基本框架，地方人民政府可以制定实施细则（比如各省级的工资支付规定）来



108 
 

加以实施，属于“国家主导型”的监管方式。拉美国家在 20世纪都建立了以国

家为主导的劳动法制，在 2000年之后，阿根廷、巴西等国面对新自由主义给劳

动力带来的一些问题，通过加强劳动监察、恢复三方协商机制来进一步发挥国

家对劳资关系的调节作用。 

第四，劳动监察和执法保障上中拉也有相似之处。中拉均建立劳动监察制

度来保证法律的落实。中国县级以上人民政府设劳动保障监察机构，负责查处

用人单位的违法行为。有的拉美国家也重视劳动检查，巴西采取教育与处罚相

结合的方式，增拨劳动监察经费、成立专项组打击非法用工；阿根廷于 2001年

危机之后加强了对劳动市场的监管力度，用国家的力量来补足市场调节的漏

洞，保证劳动标准得到落实。 

另外，为了顺应经济全球化的要求，中拉军队劳动法律体系也做了相应的

调整。一是灵活用工同稳定性之间的平衡。在应对全球化带来的人力资源市场

的灵活性要求之时，中拉两国均以制度安排平衡好企业的弹性与劳动者的权

益。中国允许劳务派遣（但是限定用工比例不超过 10%），拉美国家智利承认固

定期限劳动合同（一般不超过 1年），墨西哥对劳务派遣合法化，只适用于临时

性、专项性工作。双方都希望通过“有限灵活化”的方式来适应产业升级和就

业形态的变化，维持劳资之间的关系，保证经济的发展，保护劳动者的权利。 

另外，集体劳动关系越来越规范。中拉两国都对集体协商和争议解决作出

法律规范。中国《劳动合同法》中规定企业可以和工会签订集体合同，确定集

体协商程序；拉美国家智利保障工人罢工权、巴西支持“新工会主义”，都体现

了重视集体权利。虽然从具体的形态上看有协商为主、着重对抗之分，但是核

心都是用集体的机制来平衡劳资双方的力量，保障劳动者的总体利益。 

 

（1）法律体系的构建与核心理念之异 

为了适应不同的经济模式的制度逻辑，中拉的劳动法律体系在立法目的上

有所差别。中国的立法主要着眼于建构市场经济的“奠基性法律”，在改革开放

到社会主义现代化进程中，中国劳动法的发展轨迹也同这个过程相一致，并且

带有明显时代特色。随着改革开放的推进，1994年《劳动法》打破了计划经济

下“铁饭碗”的束缚，实行劳动合同制、市场化工资制度；2008 年的《劳动合
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同法》，为市场经济体制完善提供了一定程度的支持，在对待资本强势的问题

上，加强了解雇保护、规范派遣工作等。立法目的由“破旧”（摆脱计划经济下

劳动关系）、到“立新”（建立和谐的劳资关系），主要服务于市场经济体制改

革，而不是解决已经存在的模式危机，具有建构性的特点。 

拉美地区表现出的是矫正新自由主义危机的“恢复性立法”。拉美劳动法在

上世纪 90年代由于新自由主义的影响而受到冲击，产生出劳动灵活化、社会保

障减少等问题，造成劳动者的基本权利受到了损害。20世纪 90 年代以后，“粉

红浪潮”国家（阿根廷、巴西等）用恢复性立法的方式来加强国家干预，阿根

廷国有化养老金体系、乌拉圭恢复三方工资协商机制、巴西扩大非正式工人社

保范围，目的是修复新自由主义造成劳资失衡的局面。这样的立法导向带有明

显危机应对的色彩，以填补市场的自由化带来的保护漏洞为主。 

 

（2）规则设计与实施效果的差异 

拉美国家的劳动合同类型更加多样，智利主要有无固定期限、固定期限、

项目合同、分包合同等；巴西允许使用计工或计件的方式签订合同；中国的主

要有固定期限、无固定期限和以完成一定工作为期限这三种形式，所有的劳动

合同都应当采取书面的形式。 

集体劳动上智利、巴西等拉美国家允许工会同雇主进行直接的集体合同协

商，罢工权利受到宪法保障（智利禁止罢工期间解雇劳动者），中国以企业工会

为主导，行业或者区域集体合同正在逐步推进当中，罢工权没有明确规定在法

律里，争议解决更多依靠调解和仲裁。 

拉美国家的工会职能更加广泛，而中国的工会实行的是“一元化”的体

制，主要就是维护职工福利和协调劳资双方的关系，并且集体协商的能力比较

差。 

在灵活就业方面，拉美非正式就业比例较高，用劳动监察推进其正规化；

中国的互联网产业发达，形成了如美团、滴滴这样的依靠网络平台促成双方存

在供求关系的交易企业，这类企业通常会采用众包等方式来雇佣员工，使传统

的管理方式和劳动者人与人的关系，在形式上变成了劳动者和互联网的关系。

因此形成了上千万个外卖员、网约车司机这样的职业群，并且他们的劳动方式
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也表现出新的特点。美团以 1000多家配送公司为依托，实现派送的工作。骑手

由配送公司来招聘，配送公司组织完配送之后，再将分成款项交给美团，美团

再支付给配送员工资。整个劳动过程中的订单收集、发送，每单的收费标准、

派送的规则要求、参加者的分成比例，所有的资金流控都是在美团总部的平台

上通过平台系统的独家控制来实现的。配送公司实际上是美团人力资源管理分

部和配送车间的法人实体，也就是招聘与管理配送员的工作，安排并落实配送

员的配送任务。这样一种用工方式具有表面松散管理与内在严格控制、形式上

独立自主和实质上劳动从属、名义上平等权利而实际权利失衡的特点。而那些

群体和平台之间是否构成劳资关系，学术界对此存在很大的争议。有学者提出

可参照“类雇员”的法律概念来扩大保护。2021年八部门发布《关于维护新就

业形态劳动者劳动保障权益的意见》，明确适用主体及规制内容。适用范围包括

符合劳动关系、不完全符合但是企业对劳动者进行劳动管理、个人依靠平台自

主经营三种情况；规制内容包含劳动保护的各个面，对平台劳动者大多是参照

适用劳动法的雇佣劳动者。106 

 

（3）法律文化与司法实践的差异 

拉美司法系统在劳动法解释上更多地从保护劳动者出发，智利最高法院在 

Opazo v.Lan-Chile 案中确定为“未提前告知解除劳动合同应支付 1个月工资

补偿”，即使法律规定没有规定，法律也没有明确规定；中国的劳动仲裁和人民

法院的审理也坚持严格的依法裁判的原则，在涉及新的法律法规未做出规定的

方面（例如新业态劳动者的身份认定等），一般会采取适用已有规则的方式。 

拉美国家存在着法律与实践相脱离的情况，例如巴西、墨西哥等国对非正

规就业进行改革，提高劳动监察的覆盖率，但是非正规就业占比较大；中国的

劳动执法力度近几年有所加强，但在实践中中小企业合规成本高，社保缴费基

数虚报、加班工资低等问题依然较为突出。两国有着同样的一个挑战就是执法

资源不足和企业的合规意愿不强，但是拉美的政治周期更频繁一些，左翼政府

上台之后会加强劳动法的执法力度，以维护劳动者权益为出发点，右翼政府则

倾向于放松对劳动市场的监管。 

 
106 常凯."平台企业用工关系的性质特点及其法律规制." 中国法律评论 .04(2021):31-42 
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（4）小结 

中拉劳动法的异同，本质上就是不同的历史任务和社会结构所导致的结

果。两国劳动立法的相同之处源于劳动法本质上的属性——作为“社会法”平

衡劳资利益，不论市场经济发展到何种程度，保障劳动者权益、规范劳资关系

都是目的所在。不同之处就是指发展阶段及制度路径的不同，拉美劳动法具有

的“回应型”特征，在进口替代、新自由主义、后危机时期调整的历史循环

中，一直围绕着国家与市场的关系而展开，带有强烈的政治周期印记；中国的

劳动法有“建构型”的特点，在由计划经济向市场经济单向改革的过程中，逐

渐形成符合开放型经济需要的规则体系，更加注重稳定性以及渐进性。未来双

方可以就劳动监察合作、新业态劳动保护、社保跨境对接等展开交流，拉美

“恢复性立法”里对非正式就业的包容、中国对于平台经济劳动关系的研究成

果都给彼此提供借鉴。虽然途径不同，但是怎样在全球化和技术变革的浪潮里

达到体面劳动，仍然是双方共同面对的时代课题。 

 

3、中国与拉美地区环保法律体系之比较分析 

在全世界的环境保护地图上，中国和拉美国家都属于发展中的地区，在追

求经济增长的同时又面临着生态保护的压力。中国用生态文明建设作为核心来

创建系统的环保法律体系，而拉美国家就是在资源主权和可持续发展之间形成

特色规范的。对我国与中国、巴西、哥伦比亚、秘鲁等拉美国家的立法实践做

比较，从立法目的、制度架构、实施效果、社会基础四个方面进行深入对比，

发现发展中国家环保法治的共同问题和多样化的途径。 

 

（1）法律体系的构建与核心理念之异 

中国把生态保护融入到文明演进的总体叙述之中。中国环保立法的根本目

的就是建设生态文明，把环境保护提高到文明存续的水平上。2014年《环境保

护法》第一条明确规定：推进生态文明建设、促进经济社会可持续发展，这是

第一次把生态文明写进基本法律，是环保由工具理性走向价值理性的体现。 

拉美地区的做法就是把资源主权与发展权两者之间达成一个动态的平衡。
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拉美国家的环保立法深深地打上了“资源诅咒”和“发展焦虑”的双重背景，

立法目的具有明显的本土特色。 

对资源主权关注首先要体现在拉美国家宪法中。拉美国家由于经济发展需

要，更注重资源的合理开发利用。巴西 1988年宪法第二百二十五条赋予公民环

境权的同时，规定国家对自然资源享有永久主权，在“合理开发”的原则之下

可以开发利用亚马逊雨林资源。哥伦比亚于 1991年宪法第 79 条规定环境权为

集体权利，即“国家有义务保护自然遗产，但是允许符合可持续发展原则的开

发”。立法取向同拉美国家长期以来遭遇资源掠夺的历吏有关—秘鲁于 1975年

颁布的《森林法》因为过分保护外资伐木的利益而引发了社会的抗议，所以

1990年的《环境和自然资源法典》加强了对国家森林资源的管理。 

其次，拉美国家对可持续发展的解释具有弹性的特点。与中国的“保护为

主”不同，拉美的法律把发展放在首位，并且考虑到环境保护。拉美地区资源

丰富，石油、矿产、森林等自然资源十分充足，自古以来就成了许多国家快速

摆脱贫困、加快经济发展的重要力量，在法律的制定和执行过程中把资源开

发、基础设施建设等发展项目放在首位。虽然也设置了环境保护条款，在实际

运作过程中，但当发展与保护发生矛盾的时候，往往会被发展需求所制约。而

我国由于长期生态安全的战略考虑和高质量发展的战略目标，把生态环境保护

放在了重要位置，在产业规划、资源开发等各环节都严格遵守着“保护为主”

的原则，用生态保护来倒逼产业转型升级，从而达到绿色可持续发展。107 

最后，拉美国家的国际义务和本土需要一直处在调和之中。拉美国家大多

签署了《生物多样性公约》、《巴黎协定》，但是在国内法上设置了“缓冲条

款”。以哥伦比亚的《气候变化应对法》（2016年）为例，该法规定了 2050年

的碳中和目标，但是第 15条规定可以延期实行碳排放配额制，在一定程度上体

现了国际承诺同本土发展妥协的关系。 

 

（2）法律原则下治理逻辑的分野与共识 

中国政府实行的是行政主导加多方治理的原则体系。中国环保法把“保护

优先”作为核心，用审批制为主要的监管方式，构建起一个由“预防、控制、

 
107 张鹏举.“一带一路”基础设施建设领域的国际金融合作研究.2018.对外经济贸易大学,PhD dissertation. 
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救济”构成的原则链。另外中国法律给予公民“获得环境信息、参与和监督”

的权利，但是规定了参与途径—根据《环保法》第五十八条规定，环境保护公

益诉讼原告应当具备“设区的市级以上登记、五年从事环保公益活动”，对参加

环境诉讼的组织进行限制，采取的是政府主导、社会联动的参与方式。 

与中国的不同之处在于，拉美地区国家重视多元主体、社区参与，注重保

证原住民的发言权，主要采取公众咨询和事先咨询的方式进行。公众咨询按照

我国法律赋予公民资源开发投票权，结果具有法律约束力；事先咨询根据国际

公约和国家立法，给土著群体对资源开发的否决权，例如厄瓜多尔亚苏尼国家

公园石油钻探项目由于原住民公投反对而被暂停。除此之外，“公民诉讼”也为

社区及公民提供了司法救济的途径，在世界各国广泛使用。立法上大多采取以

中央为主导法和地方实施细则互相补充的方式，保证灵活性但也会产生地方立

法冲突的问题。实施程序中规定了公众参与、环境影响评价等，但是程序存在

漏洞，一部分投资者绕过监管，造成原住民与地方社区的参与权利不能得到有

效的保障。 

 

（3）制度设计与实施机制的差异 

在中国是以政府为主导的精准高效的监管制度。中国的环保法实施以政府

为主导、高效集中地执行法律。《环保法》给环境规划赋予了刚性的约束。例

如，《环保法》第 13条规定，环境保护规划要同主体功能区规划、土地利用规

划衔接，2023年国务院发布了《全国生态环境保护规划》，把“三线一单”（生

态保护红线、环境质量底线、资源利用上线、环境准入清单）当作项目审批的

重要依据。制度规划同标准设置相联系，使环保法律条文更加具体可操作。国

家环境质量标准是由生态环境部统一制定的，而地方只能制定更严格的。 

《环保法》第四十五条提出排污许可制度，即企业事业单位和其他生产经

营者需要依照排污许可证的规定排放污染物的，必须依法取得排污许可证，并

按排污许可证规定的方法与内容执行；根据排污许可管理条例的规定，排污单

位依据污染物产生的数量、排放的数量以及污染物对环境造成影响的程度划分

为重点管理企业和简化管理企业两种类型，具体的管理范围、实施程序和管理

类别名录由国务院生态环境主管部门拟订并报经国务院批准后公布，制定过程
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要广泛征求意见。排污单位应向生产经营场所所在地的设区的市级以上生态环

境主管部门提出申请，可以采用全国排污许可证管理信息平台或者信函等方式

提交申请表及有关资料。审批部门根据不同的情况作出相应的处理，对材料进

行审查、现场核查后决定是否发放许可证，依照条件做出是否颁发的决定，不

同的管理类别审批时间有规定，许可证有效期为五年，在许可有效期内排污单

位如有需要变更情形须按规定办理变更或者重新申请。排污许可证作为监管的

主要依据，排污单位要依照规定运行维护污染防治设施、建设规范的排放口、

开展自行监测、安装使用自动监测设备、建立健全环境管理台账、提交执行报

告并公开污染物排放信息。针对排污单位各种违规行为制定出一套详细而有层

次的处罚标准，由责令改正、罚款到限制生产、停产整治直至吊销许可证、责

令停业关闭等，并对相关人员也作出相应的处罚，责任划分清楚，威慑力大。

并且通过信息平台记载执法情形并向社会公示，加大了监管的力度和公开程

度。 

第三，《环保法》第 21条有财政、税收、价格等方面的政策支持，鼓励发

展环境保护的技术装备、资源综合利用和环境服务等绿色产业。“碳减排支持工

具”，环保税替代排污费等等的财税机制。用经济调控的方式来提高企业的环保

意识和积极性，协调生态保护与经济发展。 

2019 年，中国出台了《中央生态环境保护督察工作规定》（以下简称《规

定》），目的在于规范生态环保督查工作，落实生态环保职责，推进生态文明建

设，建设美丽中国。根据规定，中央设立生态环境保护督察机构，成立专门机

构，对省级党委和政府、国务院有关部门、中央企业等进行督察，包括例行督

察、专项督察和“回头看”，实行五年规划与年度计划管理。在组织机构上，成

立中央生态环境保护督察工作领导小组，由党中央、国务院领导担任组长、副

组长，办公室设在生态环境部，负责日常工作。督察组设省部级领导为组长，

生态环境部领导为副组长，成员从有关部门和专家中抽取出来，采取任期制等

办法实行任职回避等等。督察对象有省级党委政府及部门、国务院有关部门、

中央企业等，涉及的内容有习近平生态文明思想的贯彻落实、党中央决策部署

的执行情况、法律法规的贯彻实施、党政同责的落实情况、突出问题的解决、

群众信访问题的整改等。回头检查主要围绕例行督察整改和长效机制开展，“回
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头看”的对象是例行督察整改问题及长效机制，专项督察的对像为重点领域重

大突出问题、督查不力的问题。程序上包含准备、入驻、报告、反馈、整改这

五个部分。进驻期间可以采取谈话、查阅资料、受理举报、下沉督察等方式进

行工作，督察报告经审议后予以反馈，结果作为考核任免的依据，问题线索移

交纪检监察、组织部门，整改情况接受调度督办与抽查。根据《规定》，督察组

必须严格执行政治纪律、保密规定，不得干涉被督察对象的工作，在工作中出

现失职、瞒报、徇私等情形的要依法依规予以问责。被督察的对象必须实事求

是地反映情况，不得有虚报数据、阻碍检查、一刀切等方式对抗的行为。另外

就是公开信息、接受社会监督。另外要创建中央和省级二级督察制度，省级督

察按照本规定执行，形成督察合力，保证生态环境保护责任落实到实处、见实

效，促进经济高质量发展与美丽中国建设。 

总体来说中国的环保法制体系是以《环保法》为中心来建立的体系，《环保

法》是环境领域基本法，给环境规划赋予刚性的约束作用，即环境保护规划要

与其它相关的规划相协调。在此基础上又有了排污许可管理条例、中央生态环

境保护督察工作规定等许多配套的法规条例，从各个角度来规范环保的工作，

从而形成比较完备的环保法律体系。中国明确规定各个主体的职责及制度，确

定政府在环保方面是主体、责任，并明确国家环境质量标准由生态环境部统一

规定，地方可以制定更加严格的环境质量标准。创建排污许可制度，对排污单

位进行分类管理、申请程序、许可证管理等规定，并推行中央环保督察制度来

规范督察工作各方面的内容。中国政府主导和多方参与相结合的方式：以政府

为主导高效集中地执行法律，在具体的制度实施过程中，注意多方的参与。排

污许可制度里关于管理类别名录的制定要征求多方意见，中央环保督察制度下

要加强信息公开、接受公众监督并鼓励公众参与环境监督。中国政府把制度规

划同标准设立相结合，使环保法律条文更加具体可行、易于落地。比如把“三

线一单”，即.。生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线和生态环境准入

清单被当作项目审批的重要参考依据，用明确的环境标准与规划要求来引导并

约束各类建设项目的发展方向和规模范围，从而实现产业布局的可持续发展和

环境保护的目标。 

除此之外，中国政府重视激励和约束并举，一方面依靠《环境保护法》中
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关于财政、税收、价格等方面的具体优惠措施，例如碳减排支持工具、环保税

代替排污费等财税机制来推动环保产业的发展，并且给环保企业提供相关的政

策倾斜；另一方面按照法律法规对企业的各种违法行为进行处罚，对于违法的

企业和个人实施相应的惩处，以此来约束企业的环境行为。 

最后中国的监督机制是严格且完整的。表现为建立起了中央环保督察制

度，成立专职机构，对省级党委和政府、国务院有关部门、中央企业等进行全

面的督察，实行例行督察、专项督察和“回头看”三类。督察程序规范，涉及

筹备、进驻、汇报、评价反馈、整改等多个方面，并且提出纪律约束条件，对

于督察组及被督察的对象都做出具体规定，同时增强公开程度，保证督察工作

公平正义地推进下去。 

拉丁美洲的环境法制度和运作机制一起形成一幅充满深刻悖论、激烈博弈

的广阔画面，它的主要特点就是理想主义法律文本的极端先进性和现实执行层

面的巨大鸿沟之间一直存在着持续的张力。拉美国家在制度设计上是全球环境

法治的“先驱实验室”。自 20世纪末的民主化运动之后，该地区普遍把环境权

当作宪法性的权利，不再把它当作一般的政治行为，而抬高到和生命权、自由

权同等重要的基本人权水平，例如在 1988 年巴西宪法中明确规定的生命权原则

里就有体现，给公民用司法手段保卫生态平衡赋予了最高的法律武器。更激进

的方式是来自于安第斯地区原住民世界观的哲学创新，直接被纳入到国家的根

本大法之中，厄瓜多尔和玻利维亚的宪法上第一次明确提出，“自然权利”

(Derechos de la Naturaleza)，给河流、森林等生态系统的权利主体赋予了法

律地位，并且可以为它们的权利进行辩护起诉，还把追求人与自然和谐共生的

“美好生活”（Buen Vivir）作为国家发展的指导思想，从根本上否定的是以无

限制的物质增长为目的的发展观念。另外，为了适应地区里丰富的原住民文化

和生物多样性高度重合的现实，在借鉴了国际劳工组织《第 169 号公约》关于

自由、事先和知情的协商（Consulta Previa）机制的基础上，越来越多的法律

将它作为强制性的条款纳入其中，即大型开发活动对原住民社区产生影响之

前，必须要征求他们的同意，同时又加上上文所提及的各种现代环境治理程序

性工具以及理论上的完善防线，形成了一个几乎可以称为理想的由预防为主、

公民权利为基石的整体法网。但是这座宏伟的法律殿堂，在踏入现实世界之
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后，就遇到了严峻的执行困境。 

吊诡之处在于，在实行机制当中最富有生机的往往是司法系统。由于环境

权具有宪法的地位，在拉美国家中特别是宪法法院更表现出很强的司法能动

性，敢于作出叫停国家级战略项目、命令政府实施生态修复等有震撼力的裁

决；在巴西、哥伦比亚等国，独立于行政体系的“公共检察官”（Ministerio P

úblico）也成了社会公共利益守护者的重要力量，可以对污染企业甚至失职的

政府部门提起诉讼，弥补行政执法不足。与之形成鲜明对照的是，本应成为执

法主要力量的环境行政管理部门一直处在弱势之中，长期面临着预算不足、技

术人员缺乏的困境，更为重要的是，在受到经济部门、总统府和强大的行业游

说团体政治压力的时候常常无力抗争，造成环境许可审批流于形式，监督执法

严重缩水。制度性的弱点，就被该地区根深蒂固的以资源开采为经济模式

（Extractivismo）所无情地放大。当国家财政主要依靠矿产、大豆、石油等初

级产品的出口来实现经济发展的时候，宪法里所追求的环境保护的理想就同

“发展主义”所坚持的硬性逻辑发生了无法调和的矛盾，于是政府会以项目有

战略意义或者国家战略利益为由，把先进的环境法弱化成虚无缥缈的东西。当

法律和行政两条渠道都失效时，环境问题就会不自觉地变成激烈的社会冲突，

在没有政府干预的情况下，受其影响的人群、民族同原始居住者在非政府组织

的帮助下，依靠示威抗议、法律诉讼等方式进行不懈抗争，并使得项目陷入泥

潭。更为悲惨的是，冲突的加剧使拉丁美洲成了全世界最危险保护环境者的区

域之一，暴力、谋杀等事件频频发生，用血来揭露法律理想同残酷现实之间的

差距。由此可知，拉美国家的环境保护不是静态的存在物，而是动态的战场，

法律文本的先进性并没有成为纯属装饰品，相反成了公民社会、原住民群体以

及独立司法机关同强大的经济和政治利益集团斗争时最有力的武器。伴随着法

律解释权和执行权的持续较量，拉丁美洲环境法治的本相就被确定下来，并且

决定了该大陆未来生态命运的发展方向。 

 

（4）小结 

中国和拉美地区的环保治理方面有很多相似之处。第一是在环保立法方

面，拉美国家与中国都建立起符合现代环境治理需要的法律法规体系。拉美国
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家一般把国际环境协议的主要原则内化到本国的法律体系当中，用立法程序把

可持续发展总目标融入到实体法和程序法之中，从而构成覆盖资源开发、环境

污染防治、生态保护等方面的综合环保法律法规体系；中国也依靠顶层设计，

在《环境保护法》的基础上创建起以水污染、大气污染、土壤污染防治等专项

法规为核心内容的法制框架，两者都把环境保护当作基本的前提条件，并赋予

其一定的基础性地位。 

在可持续发展的方向上，双方都把环境目标纳入到经济发展的过程中去。

拉美国家在双边投资条约和区域贸易协定中一般会设定环境条款，用规则来约

束跨国资本同区域经济合作对环境保护负责；中国则是依靠政策规划以及法律

执行的共同推进，在生态保护红线、环境影响评价等方面创建起相应的制度，

促进产业结构绿色转型，达成经济增长与生态保全同步发展的目的，本质上都

是将环境因素融入到发展决策当中的治理逻辑。 

中拉两国在创建公众参与机制上，也都用法律创新扩大环境治理的社会支

持。拉美国家以确认公民环境诉讼资格、规范社区协商程序等形式赋予公众和

非政府组织参与环境决策和监督的权利；中国通过扩大公益诉讼的主体范围、

建立环保信息公开制度来创建起政府为主导、社会各界共同参与的共治结构，

二者都试图冲破传统的行政管制方式，依靠公众权利法治化的配置增强环境治

理民主性和效率。 

分歧较大的就是拉美国家的环境法体系存在明显的“发展限制性”特征，

其立法价值取向经常受到经济结构的影响。由于大多数国家依靠资源出口型产

业，在吸引外商直接投资时，地方政府容易被短期的经济发展利益所支配，造

成环境影响评价标准弹性化、法律执行受到地方保护主义的影响而出现立法先

进、实践滞后的情况。该现象实质上反映的是资源依赖型经济同环境保护之间

存在的内在张力、多元利益主体博弈造成的法律实施妥协性。中国的环境治理

体现出的是制度驱动的特征，依靠政府主导的行政体系的优势，建立起法律规

范和规划实施高效对接的机制。依靠“三线一单”（生态保护红线、环境质量底

线、资源利用上线和环境准入清单），把法律的原则转变成可以执行的审批标

准，在项目准入和过程监管的整个链条上建立起由谁来负责的责任机制。该种

治理模式的有利之处是用行政权威来整合资源，使法律目标借助政策工具准确
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达成，达到环境治理的整体性和协调性的目的。 

另外在政策工具和法律机制方面，拉美国家的环境治理更加重视多元主体

权利的赋予，以司法创新来建构包容性治理框架。其法律机制重视公民环境权

的直接行使，即民众诉讼制度赋予个人和社区对于环境侵害行为的直接起诉

权，又通过社区协商机制将已在地群体纳入到项目决策流程当中去，在自下而

上权利制衡的基础上保障个体与社区的利益诉求得到回应。在经济政策的手段

上，多用市场化的手段来引导资本配置，采用绿色债券、生态补偿交易等方

式，试图用利益来均衡开发者和保护者之间的利益关系。中国建立的是以行政

管制为主、经济激励为辅的复合型政策体系。法律机制是以排污许可制为核

心，采取分类管理、总量控制等方式对污染源进行精准管控，在配合实施环保

税、实行绿色信贷等经济政策的情况下，构建起的是约束和激励并行的双轨治

理体系。该机制特点是依靠行政体系的执行力来保证法律底线不被突破，用市

场手段调动企业的环保积极性，体现出了政府调控和市场调节相结合的方式。 

最后就是监督执行机制方面，拉美国家的环境法律监督存在着明显的层级

碎片化的现象，缺少一个强有力的、全国范围内的、统一高效的督查机构。虽

然法律上有公众参与和环境影响评价的规定，但是由于地方政府执法能力的高

低、跨国公司的市场支配地位等造成监管失守，在国际投资仲裁中社区环境权

益常常因为程序性障碍而被边缘化，从而形成了监督体系上下层缺位和基层失

效并存的情况。中国用制度化的创新形成了从上到下的监督网络，2019年《中

央生态环境保护督察工作规定》的出台，表明了中央督察制度走向法治化。此

制度以五年规划为周期，用例行督察、专项督察和“回头看”相配合的方式，

对地方政府、中央企业及国家部委进行全面的监督，创建起督察、整改、问责

的闭环管理体系。中央和省级两极督察制度的确立，很好地解决了地方保护主

义的问题，依靠责任压实来保证法律实施的刚性约束，创建起有中国特色的环

境治理监督模式。 

拉美国家环保治理是以“分权赋权”为特点，依靠法律制度化社区参与和

原住民权利来控制政府和企业，在一定程度上抑制了政府和企业的权力；而中

国以行政主导、多元共治为主要表现形式，用严格行政程序与有限社会参与实

现环境风险的管理。前者侧重自下而上的权利诉求，后者侧重自上而下的制度
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建构，反映的是不同的政治、社会结构环境下环境治理的途径不同。 

 

五、巴西在中拉共建“一带一路”中的作用 

（一）巴西发展现状 

巴西是南美最大的国家，也是经济总量最多、国土面积最广的国家，在地

理大棋局里也起到不可忽视的作用。近年来，该国的政局正在发生变革、经济

发展受到冲击并出现治理困境——2023 年卢拉政府为实现“重建国家”的目标

而开启第三任期，企图依靠财政改革、社会福利重启和产业升级来摆脱发展困

境，并且仍然存在着右翼势力牵制、产业链低端化、社会不平等、外交依附性

的深层次矛盾。在此背景下，中国同巴西合作已经超过了传统的经济贸易关系，

成为中国对全球南方国家施加影响的一个重要变量。自 2009 年起，中国连年

成为巴西第一大贸易伙伴国，双边贸易总额已经超过千亿美元，并且投资领域

涉及基础设施、新能源转型、数字经济等多个方面。两国一方面在大豆、铁矿

石等初级产品的领域里形成了深度的相互补充，另一方面也在“一带一路”和

巴西的重构巴西计划对接当中积极探索绿色技术的合作以及多边治理合作的方

式。但是巴西国内对于“去工业化”产生的忧虑、保护主义的倾向和地缘政治

猜疑，也使得合作遇到了结构性问题。 

巴西是南美的最大经济体以及新兴市场的代表性国家，在政治格局发生转

变、经济转型陷入阵痛、社会治理面临挑战这三个方面一起出现。2023 年卢拉

政府以“重建国家”为目而开始新的三任，经过扩大执政联盟、推动财政与税

制改革、重启社会福利计划等方式来改善博索纳罗时期的政局和社会动荡。但

是右翼势力的掣肘、产业链低端化、社会不平等和外交依附性等深层次矛盾仍

然存在，在“中等收入陷阱”同大国崛起之梦之间处于关键的选择之中。因此，

在这种情况下，中国同巴西的合作已经超出了传统的经贸领域，成为左右全球

南方发展模式走向的强有力的力量。从 2009 年开始，中国就一直位居巴西第

一大贸易伙伴，在过去 15 年里，双方的贸易总额超过千亿美元，并且在基础

设施建设、能源转型和数字产业等领域展开全方位的合作。两国虽然在大豆、

铁矿石等初级产品方面有很深的相互依赖，但是在“一带一路”和“重构巴西”

计划对接过程中也试图开展绿色技术交流以及多边治理协作。但是巴西国内对

于“去工业化”有所顾虑，有保护主义的趋势以及地缘政治的猜忌，也使得合
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作受到结构上的限制。 

 

1、政治格局：温和重组与稳定诉求下的多元挑战 

卢拉第三次上台以后，巴西的政治是以“重建国家”为方向的温和改革。

政府把部委从博索纳洛时期原来的 23个增加到现在的 37个，设立种族平等部、

妇女部等新的部门，并组建起一个跨党的执政联盟，来缓和社会撕裂。这样做

的结果就是回应了民众对博索纳罗时代政治极化不满，又以权力结构的调整来

扩大执政基础——经济部拆分成财政、计划与预算、发展工业与贸易三部分，

加强专业化治理；金融活动控制委员会并入财政部，提高反腐和经济监管的效

率。108 

但是政治稳定还存在一些挑战。虽然卢拉就任之初政权被暴力冲破之后很

快恢复秩序，但是右翼势力依然在东南部经济发达的州有影响，在议会里反对

党对政策推行造成制约。数据显示出卢拉第三任总统期间，在其上台之后第一

任的提案成功率只有 27%，这是自 1995 年以后最低的一次，并在立法机构中行

政部门的支持率达到了 55.7%。可以知道政治的力量变得更加剧烈了
109
。另外，

宗教文化多元化以及社会阶层对立，也成了政策落实过程中无法避免的阻力。

110 

 

2、经济转型：结构改革与增长瓶颈的双重变奏 

经济方面，卢拉政府采取务实的策略推行结构性改革，想解除掉“资源诅

咒”并消除中等收入陷阱。新财政框架取代旧的支出上限制度，把公共支出的

增长限定在收入增长的 70%之内，到 2025 年实现财政盈余；税制改革将五大税

种合并成增值税(IVA)，简化征管，并设立区域发展基金，预计从过渡期开始之

后降低企业税收负担、吸引外资。标志性的是“新增长加速计划”（Novo PAC），

投资总额 1.7 万亿雷亚尔，以能源转型、数字化建设和可持续城市为方向，用

公私合作的方式来提高基建和产业的竞争力。“新工业计划”（NIB）重启再工

业化，注重绿色发展和数字转型，努力改变由于去工业化造成的一带一路沿线

 
108 张方方、王一凡. "2023 年卢拉‘新政’的特征、动因和挑战". 刘金兰、安春英、文卓君、王成安编. 

《葡语国家发展报告（2023）》. 北京：社会科学文献出版社，2025 年 1 月，第 77-94 页. 
109 Supra note 108, at 84. 
110 Supra note 108, at 92. 
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国家产业链低端化的局面。111112 

从短期来看，改革取得了一定的效果，2019 年中国 GDP 增长率是 3.0%，比

过去三年平均接近 6%的增幅下降了许多，在全球位列第九名，并且在保持居民

生活稳定、控制过高房价的同时，成功抑制了通货膨胀率(现在大概是 4.5%)并

让失业率恢复到了创纪录以来的低点 7.8%。但是深层的矛盾没有被解决，即经

济过分依靠大豆、铁矿石等大宗商品出口，制造业比重持续下降，全要素生产

率的增长停滞不前，对外依存度高，在国际市场上受到市场的波动而动摇贸易

平衡关系，债务重新谈判计划 Desenrola 虽然惠及了 3200 万人口，但是政府债

务高企和公共开支僵化的状况仍然存在113。世界银行预计未来四年的经济增长

率将在 1.3%-2.4%之间，比新兴市场国家低得多，说明有很强的结构性动力不

足状况。114 

 

3、社会治理：公平导向与深层矛盾的持续博弈 

115社会政策把“包容性发展”作为核心理念，重新启动卢拉首任期内的家

庭救助金项目，给低收入家庭每个月最低 600 雷亚尔的补助，并且附加上儿童

入学、疫苗接种等一系列条件，试图达到阻止贫困代际传递的目的。教育领域，

教师最低工资上调 14.95%，本科生和研究生奖学金分别增长 25%～200%，“国

家数字化教育政策”促使学校信息化建设，医疗行业实施“更多医生”计划增

招 1.5 万人才、“大众药房”增加药品供给，国家推进医疗产业发展综合战略

基金投入 420亿雷亚尔提升国产医疗设备生产规模。116 

采取这些措施之后，基尼系数由 2022 年时的 0.544 降到现在的 0.518，极

端贫困率有所下降，但是社会不平等依然存在。城市贫民窟问题还未解决，在

连续两年暴雨、干旱造成超 7.4 万人无家可归的情况下，又暴露出了基础设施

脆弱性的另一面;人口老龄化加剧，预计到 2040 年每 100 名劳动人口要赡养出

153 名老人，社会保障体系处于压力之下；福音派保守势力对于堕胎、性别平

 
111 谌华侨、王丛汐. "2023 年巴西联邦共和国发展报告". 刘金兰、安春英、文卓君、王成安编. 《葡语国家

发展报告（2023）》. 北京：社会科学文献出版社，2025 年 1 月，第 123-136 页. 
112 Supra note 111，at 128-131. 
113 朱莉娅·J.德佐蒂 贾学婷.巴西贫困治理及中巴贫困治理对比.唐青叶编.《贫困治理：国别案例与中国话

语.北京》.社会科学文献出版社.2024 年 11 月.第 226-244 页. 
114 Supra note 111, at 131. 
115 Supra note 108, at 80. 
116 Supra note 108, at 81. 
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等等议题的干涉和干预同进步派的文化对立进一步加深了社会分裂的程度117。

另外，“无贫困计划”以及新冠疫情期间的各种补助、扶贫计划减轻了部分家

庭的经济负担，但是巴西目前还面临着数字重复、恶意人口篡改记录冒充贫困

人口领取补助等问题。118 

 

4、国际定位：务实外交与大国角色的重构尝试 

外交上巴西以为重返全球舞台为目的，采取多元平衡的策略。卢拉上台后

首访的是阿根廷，在此基础上提出重返拉丁美洲及加勒比国家共同体（CELAC）、

推进南方共同市场同新加坡签署贸易协议、发起建立南美统一货币和能源市场

的倡议，并加强区域领导力。与美国的关系“斗而不破”虽然在乌克兰危机等

一些问题上有明显的分歧，但是双方就在气候合作、劳工权利等方面有共识；

对华关系进一步发展，2023 年卢拉访问中国签订 49 个合作协议，包括粮食安

全、数字经济、气候变化，在中巴本币结算协议里降低中国的美元依赖，中国

连续 14 年成为巴西第一大贸易伙伴。巴西积极参与全球治理活动，在和平共处

五项原则的基础上同各个有友好关系的国家进行交流，积极发表自己的见解。

担任了 28 年联大主席国，并参加联合国第二十九届气候框架公约缔约方会议

(COP 28)，提出重视气候变化问题。接替二十国集团（G20）轮值主席团这一积

极的行为。119 

120目前巴西处在“重建”和“挑战”并存的重要阶段。卢拉的温和改革稳

定了博索纳罗时期下降的趋势，但是政治极化、经济结构病、社会断裂和外交

依附性构成了四个方面的约束。如果能依靠制度创新（深化财税改革、提高教

育质量）、国际合作（利用“一带一路”开拓基建和产能合作），克服难关，那

么巴西就能重新获得大国复兴的动因；否则任何一个领域的改革都会加大系统

的风险，使其陷入中等收入陷阱。今后四年的政策连续性和社会共识的形成，

将是对“卢拉新政”的历史定位作出最后判断的主要标准。 

 

5、法律基础——巴西法律体系 

 
117 Supra note 108, at 91-92. 
118 Supra note 113，at 237-239. 
119 Supra note 108，at 87-88. 
120 Supra not 108, at 91-92. 
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巴西的法律体系是以成文法为主，辅之以判例等非正式渊源。一般而言，

司法判决要依照现有的法律法规来做出；没有明文规定的，则可以采用类比往

后的类似案例、参考行业惯例并遵照公认的法律标准来进行判断，但是司法判

例不具有法定的约束力。联邦宪法是国家的根本大法，规定出基本法律框架，

而各州各自制定有独立的州宪法以及相应的配套法规体系。巴西的法律渊源主

要是联邦宪法、联邦立法、联邦行政法规、享有自治权的州所制定的地方法律

和行政法规、国际条约等等。 

立法程序上普通法案和法令有区别。有关宪法具体实施细则的立法草案需

要经过国会产生两院，以绝对多数票表决通过；而对其他法律事项进行一般性

修改的普通法案只需简单的多数票就可以实施。临时措施指的是总统在紧急状

态或者某些事务中依法颁布的具有法律效力的行政措施，属于特殊的立法形式。 

巴西最高的国家权力机关是议会，实行两院制的结构，由国民议会和参议

院共同组成。司法机关是由各级人民法院以及国家司法委员会组成，其中联邦

最高法院及国家司法委员会所辖地区包括全境领土内所有地方，其他的司法机

关管辖范围受到地域的限制。法院体系包含联邦最高法院、高级法院、联邦地

区法院、劳动法院、选举法院、军事法院和州法院体系，另外还有特别法庭，

专门处理情节比较简单、对社会影响很小的案件，比如轻微刑事案件等。检察

院属于常设性的国家机构，它的主要任务就是维护法律秩序，保证民主制度下

的社会公共利益和公民的权利。 

巴西对外协定体系是以多边贸易体制为依托，以南方共同市场（MERCOSUR）

为主干来构建起来的，从而形成覆盖全球多边机构、区域一体化以及双边合作

的多层次结构。在多边方面，巴西是 GATT 的创始国之一，参与 WTO 改革，在签

署和发展中国家之间全球贸易优惠制(GSTP)、金砖国家自由贸易区等多种多边

协定之后，又因为南方共同市场的制度束缚以及南美洲一体化战略而没有采取

具体的行动。区域上，巴西把 MERCOSUR 当作对外战略的重心，该组织于 1991

年成立之后就致力于推进成员间的关税同盟建设，在实行共同对外关税（比如

对汽车的进口税是 35%）的同时也依据第 32 号决议采取集体方式同区域以外的

国家进行自贸协定谈判。在双边以及区域外部的合作当中，巴西已经签署了巴

西-墨西哥自贸协定、南方共同市场-埃及自贸区协议，正在推进南方共同市场-
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欧盟自贸区谈判，还同印尼、越南等亚洲国家探讨合作事宜。另外巴西签署了

对某些商品实行优惠性贸易协定，在博索纳罗时期单方面将 87%税目商品关税

下调了 10%。该体系以区域一体化为战略重心，在 MERCOSUR 集体谈判机制的约

束下，并因国内保护主义倾向而在工业品市场开放上比较慎重。未来的卢拉政

府会加强多边主义，推进 MERCOSUR 的升级以及同欧盟、加拿大之间的协议谈判，

但是对其金砖自贸区和“一带一路”的策略持观望的态度，侧重于区域内的合

作。121 

 

（二）中国与巴西的合作现状 

中巴建交 50 年以来，两国关系在国际形势风云变幻的背景之下一直保持积

极的发展状态。1993 年，巴西成为第一个与我国建交的南美国家。2004 年，巴

西成为了最早承认中国的市场经济地位的国家之一。2012 年巴西成为了第一个

与中国建立全面战略伙伴关系的拉美国家。在两国元首的战略引领下，在中巴

高层协调与合作委员会的有力推动下，中巴关系进入了历史上最好的时期，战

略性、互利性和全面性越来越突出，成为全球南方和发展中大国间关系的典范。

2019 年，中国和巴西发表了《中华人民共和国和巴西联邦共和国携手创建更公

正的世界、更可持续的星球中巴命运共同体联合声明》，两国关系进入新的阶段，

各方面合作更为密切，在官方和民间都出现了很多的合作机会。良好的合作关

系之下，中巴两国投资领域的合作潜力被不断释放出来，成了促进双边关系继

续深化发展的重要力量。双方根据各自发展的需要和战略规划，在能源资源、

基础设施、科技创新、农业加工等各方面的投资合作框架都比较具体并且务实，

既符合两国经济转型的需求，又给企业和社会资本提供了广阔的创新发展空间。 

中国的这句古话“单丝不成线，独木不成林”正好用来描述中巴之间的投

资贸易合作的紧密关系。从贸易结构来说，巴西对中国出口主要集中在大豆、

铁矿石、原油这三个初级产品上，占中国对巴西出口总额的 80%左右，中国对

巴西出口主要是工业制成品为主，具有较强的互补性。由于它促使双边贸易规

模扩大，也引起巴西学界对于“去工业化”以及贸易依存度的担心，有人认为

 
121 王飞. "巴西对外签署自由贸易协定的观点设想及政策举措". 胡钦太、蔡春林、林跃勤编. 《金砖国家经

贸合作发展报告（2023）》. 北京：社会科学文献出版社，2023 年 8 月，第 24-44 页. 
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巴西对中国出口出现的是一个回迁性的特点，使巴西的经济更加脆弱。122 

在中国的对外直接投资中，基础设施建设是中国对巴西投资第一大投向。

中国企业用收购、合资等形式深入参与到巴西港口、电力、交通等各个领域中

去。招商局集团收购巴拉那瓜港 90%股权，国家电网在巴西完成输电、配电全

产业链覆盖，三峡集团成为巴西第二大的私有电力公司，都是中国参与巴西建

设的典型案例。这些投资解决了巴西基础设施存量少、增量投入小的问题，也

为中国的产能输出和技术标准国际化提供了一个平台，是中国同巴西相互合作、

互利共赢的表现。到 2020 年底，中国的在巴西投资额已经超过 600 亿美元，

2021年中国企业对巴西的投资额达到 59亿美元，在电力、信息科技、制造业等

领域都有所涉及。123 

金砖国家合作机制、中巴高层协调和合作委员会(COSBAN)对合作机制起了

关键的作用。金砖国家新开发银行和亚投行、丝路基金等一起形成了协同效应，

给基础设施项目提供了资金支持；COSBAN 是两国间最高级别的对话平台，联系

起政治、经济、科技等多个领域的合作，促进起了“两洋铁路”等大项目的前

期工作。
124
 

在百年变局加速推进的当今时代，巴西同中国合作所具有的潜在需求具有

明显的时代特征。在全球供应链重构的大潮里、在绿色能源转型的迫切呼唤下，

在多边主义与单边主义博弈中，在新兴经济体群体性崛起这一历史大势之下，

两国的合作已经远远超出了传统的经贸范围，成为决定未来一个世纪世界秩序

的重要力量。 

从经济方面来说，面对美国的“对等关税”政策以及全球供应链区域化的

趋向，巴西需要加强同中国的合作来创建出更具有韧性经贸网络。在 2025 年卢

拉访华时签订的投资总额为 270 亿雷亚尔(约人民币 35 亿元)的协议中，涵盖农

业、能源、科技等五个方面，在促进双边经济合作的同时降低对某个市场过分

依赖的目的。巴西农业代表团团长佩罗萨说“巴西有潜力成为长期可靠稳定的

亚洲市场尤其是中国的农畜产品供应地”，这样的战略定位更加重要，在中美

 
122 张维琪、徐钰洁. "中国与巴西经贸合作的现状、动因与前景". 刘金兰、张敏、安春英、王成安编. 《葡

语国家发展报告（2022）》. 北京：社会科学文献出版社，2023 年 7 月，第 68-78 页. 

 
123 王飞.中国对巴西基础设施的投资现状、挑战及机遇.程晶,缴洁,刘明编.《巴西发展报告（2019）》.北京.

社会科学文献出版社.2020 年 01 月.第 221-233 页. 
124 Supra note 123, at 227-228. 
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贸易摩擦的大背景之下显得更为重要- -2024年巴西对华牛肉出口量同比增长为

47%，预计到 2025 年肉类、咖啡等商品总值可达到 120 亿美金，中国市场的稳

定需求给巴西农业抵抗外来冲击预留了缓冲空间。 

巴西正在实施的新工业计划中推进产业链的升级，在半导体、新能源汽车

等方面依靠中国的技术优势给予支持。比如江波龙旗下的 Zilia 和中国企业共

同建设存储芯片生产线，填补了巴西没有半导体制造的空白；比亚迪、奇瑞等

中国的汽车企业加快巴西本土化的生产，2024 年中国新能源车在巴西市场占有

率为 32%，预计 2025年出口额超过 50亿美元。以技术输入加本地化的生产为模

式，“技术输出+本地制造”的方式既符合巴西产业转型的要求，也为中国的产

能输出开辟了新的空间。 

在全球能源格局深刻变动的时候，巴西丰富可再生的能源资源同中国先进

的清洁能源技术有天然的互补性。中国国家电网在巴西开展的美丽山特高压输

电工程，把巴西北部的水电送往东南部，满足该国十分之一的人口用电需求，

并获得“巴西社会环境管理最佳实践奖”，成为中国同巴西开展南南合作的典

范。目前巴西正在推进东北特高压项目，即把东北部的风能、太阳能输送到首

都巴西利亚，中国企业和技术的支持对于项目顺利实施非常重要。 

在中国企业深度参与新能源汽车领域之后，巴西市场的竞争格局也发生着

根本性的变化。2024 年上半年巴西从中国进口电动汽车占总进口量的 91.4%，

在销量前 10 名的车型中有 8 款为中国品牌。比亚迪在巴西建整车及锂电池生产

基地综合体、远景科技投资 50 亿雷亚尔新建零碳工业园区，进行绿氢以及可

持续航空燃料的生产。由此可以看出，通过合作来完成巴 �西交通领域低碳转

型，并且使巴西在该国的绿色产业链中占据一席之地。 

政治方面，巴西是中国在推动新兴经济体代表性的国际秩序民主化进程中

所拥有的共同利益国。巴西作为一个有国际话语权的发展中大国，积极履行国

际义务，努力用多边机制来提升自身的国际地位和话语权。2025 年巴西担任金

砖国家轮值主席国之时，在致力于推进“全球南方”合作和推进全球治理改革

方面做了一系列工作，主要有建立高效的支付体系、加强人工智能治理、改进

气候融资结构等。这既是巴西在国际舞台发言、展示力量的一种方式，也是对

某些国家单边主义、霸权主义的一种抗争。 
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金砖扩员给中巴合作提供新的平台。印尼等九国成为金砖伙伴国之后，金砖机

制的参与国人数超过全球一半、经济体量占比约三分之一，在数字经济、绿色

发展的领域给中巴加强合作开辟了道路。双方可以利用金砖新开发银行的创新

融资方式，采用基础设施+产业园区的复合投资方式来促进巴西重构巴西计划同

中国的“一带一路”倡议深度融合。 

科技创新方面，在第四次工业革命的浪潮里，巴西对于中国技术合作的需

求越来越大。两国在航天领域展开的合作被称为典范——自 1988 年地球资源卫

星项目开始之后，就共同研发了 6 颗卫星，在环境保护、灾害防治等各个方面

发挥着重要的作用。目前巴西的科技创新部长卢西亚娜·桑托斯已经公开表示，

她期望加强在人工智能、量子技术、超算等各个领域与各国的合作，其全球科

技竞争日趋激烈的大背景之下尤其如此。 

数字经济成为了双方合作的新增长点。在 TikTok Shop 巴西站首月 GMV 超

过 1.2 亿美金的基础上，以家居、美妆、3C 产品为主的爆款类目迅速出现，同

时菜鸟和巴西邮政的合作使得跨境物流时间大大缩短，给跨境电商的发展提供

基础设施支持。美团又以 50 亿元雷亚尔投人到巴西外卖平台 Keeta 上，计划

创造出超过 10 万个岗位，数字技术和本地化服务的结合正逐步改变着巴西的

消费市场。 

在拉美区域合作方面，巴西积极推动“南美一体化”，中国参与其中给区

域基础设施互联互通赋予了重要的支持。比如中国企业参与投资建设的秘鲁钱

凯港、哥伦比亚布埃纳文图拉港海运航线等项目，既可以提高区域物流效率，

又可以加强中国同南美洲国家之间的经贸联系。以“港口＋产业”的联动发展

模式为依托，既可以服务于巴西的“两洋铁路”等战略规划，也可以为中国商

品进人南美腹地开拓新的途径。 

在全球治理体系发生深刻变革的时候，巴西同中国开展合作的潜在需求已

经突破了双边范畴，成为新兴经济体群体性崛起的时代要求。深化产业上下游

联动、推进绿色发展共享、创建多边机制共同体，使两国共同书写新的南南合

作篇章，在构建更加公正合理国际关系中给与金砖方案。正如巴西学者所说：

“中国的竞争力不是威胁，而是一种促进巴西结构性改革的外部动力”，认识

上的转变是中巴合作行稳致远的根本原因。 
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2025 年，卢拉访华，同习近平主席举行会面。习近平指出，在去年中巴建

交 50 周年的时候，双方一起决定把两国的关系提升到携手创建一个更加公正

的世界、一个更加可持续的星球中的中巴命运共同体的战略定位上来，给中巴

关系下一个 “黄金 50 年 ” 提出了宏伟蓝图。在变乱交织的国际局势下，中

巴两国应该有以促进人类文明的进步和全人类的发展为使命，推进中巴命运共

同体建设，深入对接双方发展战略，在推动全球南方国家团结合作上发挥作用。

站在新的历史起跑线上，中巴双方要继续坚持战略互信，夯实中巴命运共同体

的基础，秉持相互尊重、互利共赢的传统，在涉及到对方核心利益和重大关切

的问题上互相支持，在各个层次、全方位开展合作，保证双边关系持续健康发

展。二要坚持以开放促发展，加深中巴命运共同体的内涵，深化“一带一路”

倡议同巴西发展战略的深入对接，发挥好双方各方面的合作机制的作用，推进

基础设施、农业、能源等传统领域的合作，开拓新能源转型、航天航空、数字

经济、人工智能等领域合作的新疆域，为两国务实合作增添更多的亮点。三要

注重人文交流，增强中巴命运共同体的活跃度，在明年举办“中巴文化年”的

基础上，加强文化、教育、旅游、媒体、地方等方面的交流合作，为双方人员

往来提供更多的便利。四要坚持多边协作，增强中巴命运共同体的色彩。作为

东西半球的两个发展中国家，双方都应该在联合国、金砖国家、中拉论坛等众

多多边平台之上加强联系，在坚持多边主义的基础上改善全球治理结构、保卫

生国际贸易秩序不因破坏而遭殃、拒绝实行贸易保护主义以及推行以平等互利

为准则的经济往来方式等方面做出努力。 

 

（三）巴西对“一带一路”战略的态度及实际应对 

1、巴西对“一带一路”战略的态度 

巴西对中国的态度存在着明显的选择性，具有双重性质。一方面，在经济

利益的考虑之下，巴西重视同中国的关系。中国是巴西最大的贸易伙伴、重要

的投资来源地，在巴西经济复苏中起到的是一个“稳”的作用。另一方面巴西

对于同中国开展合作也有地缘政治方面的忧虑。巴西政府在“一带一路”倡议

的认同度上，起初的态度比较消极，在第一届论坛中派出的小型代表团参加不

多，和阿根廷、智利等国家形成对比，体现的是巴西对这一倡议的战略意图持
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有观望态度。此后巴西对于“一带一路”的看法由原先的偏负面转变为了正面

的看法，但是仍然保持着谨慎的态度。这样的态度也和美国有关。2024 年巴西

农业部部长曾提出参加“一带一路”倡议，但是不久之后美国商务部部长戴琪

在彭博创新经济 B20 特别会议上建议巴西用客观的视角、风险管理的角度看待

当下的全球经济风险，并且要真正思考出加强巴西经济韧性的最好路径是什么。

美国的态度对巴西同中国开展深入合作产生了一定的影响。125126 

另外巴西学界对中巴合作的环境影响和产业安全也有所研究。有关研究认

为，巴西对中国出口的资源密集型产品加重了本国环境脆弱性，而中国的进口

工业品在生产、废弃过程中的跨境污染也给巴西造成了影响。同时，“中国威

胁论”的论调也不时出现，博索纳罗称中国的投资并不是购买，而是“买下整

个巴西”，虽然有选举操纵嫌疑，但是也反映出一些社会群体对中国人大量进

入不满。127128 

 

2、巴西对“一带一路”战略的实际应对 

尽管巴西还处在对“一带一路”战略持观望态度的状态之中，但是中国同

巴西签订了一系列谅解备忘录以及双边条约，在各领域开展密切合作。 

一就是战略框架以及合作机制。双方把全球战略伙伴关系升级为“共同未

来的社区”，以公正的世界和可持续的星球为目标，签订《中巴合作计划》，创

建起五个合作轴心：金融合作、基础设施建设、产业协作、人工智能、航天航

空等；生态转型，脱碳、环境韧性等；技术转移与创新。中巴两国成立了金融

合作组和“基建 - 产业链 - 生态 - 科技”组两个专项工作组，规定在 60天

之内提交出优先项目清单，保证战略对接高效地落地执行。 

与此同时，《加强国际发展合作谅解备忘录》共同支持发展中国家履行联合国 

2030 年可持续发展目标，优先在非洲、其他一些国家实施可再生能源项目、可

持续发展三方合作，在构建南南合作新规则方面起到推进作用。 

 
125 João Paulo Nicolini, Gabriel Desirée Almeida Pires, Carlos Eduardo Carvalho and 王珺珺.巴西亚洲政策的变化

及对中国“一带一路”倡议的认知与回应.程晶,刘明,缴洁编.《巴西发展报告（2017～2018）》.北京.社会科

学文献出版社.2018 年 08 月.第 276-297 页. 
126“美贸易代表促巴西思考加入一带一路倡议风险”。联合早报网，Oct.24,2024，

https://www.kzaobao.com/news/china/202410/2428773.h, Accessed at Jul 9, 2025. 
127 Supra note 122, at 76. 
128 Supra note 123, at 231. 

https://www.kzaobao.com/news/china/202410/2428773.html
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二是经贸和产业的协同。在农产品方面，中巴签订巴西鲜食葡萄输华植物

检疫要求议定书、巴西芝麻输华检验检疫要求议定书等文件，对葡萄、芝麻、

鱼粉等农产品的出口标准做出规范，创建起注册果园、加工企业的清单制度，

并加强冷链运输和检验流程控制。在中国和能源、工业的领域里，中国国家开

发银行同巴西国家经济社会发展银行（BNDES）一起给予巴西国家经济社会发展

银行（BNDES）50 亿元人民币贷款，用于支持巴西基础设施建设和工业化项目；

双方就光伏产业、核能使用签订合作备忘录，推进巴西能源转型与产业链升级。

在投资方面，按照落实《促进工业投资与合作行动计划（2024-2025 年）》的指

导方针，应该采取政府引导和企业主体相统一的方式，重点发展新能源、数字

经济、生物燃料等一些领域，发挥中巴产业互补的优势。双方以今年九月份的

双边会议上所决定的重点合作方向，引导企业进入光伏电站建设工程、电动汽

车零部件的研发生产和甘蔗生物燃料技术升级改造等工作领域。企业可以和巴

西的“新工业计划”（NIB）相配合，在米纳斯吉拉斯州以及新能源产业集中的

地区来创建光伏装备制造基地，和巴西的企业一起开发非洲、东南亚等地的可

再生能源项目，也可以支持两国在数字经济上共建跨境电商平台，共同研发生

物燃料甘蔗乙醇提炼技术，构建起从技术研发到产业发展再到市场开拓的一条

完整的合作路径。129 

按照行动计划的安排，在 2024 年 11 月签署文件之后，以举办工业投资研

讨会、建立银企对接机制等途径来保证项目的落地获得政策协调和金融支持。

2025 年第三季度工作会议将主要对光伏、新能源汽车等重要领域的合作进展开

展评估，创建起中巴工业合作项目库，并且探索在氢能、智能制造等新领域开

展合作的机遇，实实在在地把行动计划变成高附加值产业协同发展真正的成果。 

在中国和巴西的中小企业合作方面，《中小微企业经贸合作谅解备忘录》创

建起平台对接和技术培训机制，共享市场准入与国际化经验，一起推动贸易便

利化举措，在 WTO、BRICS 等国际组织中沟通中小微企业的有关立场，全方位地

支持巴西企业利用跨境电商高效进入中国市场，同时也促进双方中小微企业参

与数字经济以及本国电商平台接入。 

三是科技和创新的合作。共同签订的《中巴人工智能能力共建合作协议书》

 
129  俞建飞, et al."“一带一路”视角下中国农业科技国际合作的战略定位与发展对策——基于中巴机制的

比较." 科技管理研究 38.07(2018):57-62. doi. 
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是由中华人民共和国科学技术部(MOST)和巴西科技、技术与创新部(MCTI)发起，

在算法研究、数据合规共享及跨领域人才培养等各方面展开合作。合作就是促

进 AI 在农业精准种植、智慧城市交通管理等各方面的作用发挥出来，支持双方

科研机构联合攻关。对于数据合规性来说，创建起符合两国法律规定的可以安

全共享的 AI 训练数据流动机制，并且一起促进知识产权保护以及技术标准协调。

在航空、核能等领域续签《地球资源卫星合作协定》，深入探讨航天遥感数据共

享的问题与办法；针对核能医疗的应用与发展、放射性同位素的生产和利用签

约协议开展联合研究。在机构合作方面，创建了“中巴联合实验室”，主要针对

数字农业、新能源技术（绿氢制备）、生物航油等各个领域，清华大学同巴西联

邦大学建立了气候变化研究中心。设立“中巴数字农业联合实验室”，重点发展

智慧种植技术的研发工作；巴西圣保罗大学与中国科学院大连化物所共建绿氢

制备、生物航油联合实验室；巴西国家技术标准协会（ABNT）与我国国家市场

监督管理总局签订协议，在电动汽车、智慧城市、循环经济等各个领域互相协

调技术标准，削减贸易壁垒。创建起终身学习计划、学术互访制度来联合培养 

AI 工程师及研究人员，在定期举行研讨会和实训项目的过程中实现相互交流。

所有的合作项目都遵照“知识产权分配协议”和“财务独立的原则”，保证技术

转移及商业化合作的规范化。130 

第四就是生态转型和可持续发展。两国约定按照生态转型和发展谅解备忘

录执行［推动生物多样性保护与生态文明建设］，中国向巴西捐赠热带雨林永久

保护基金并加入创建森林碳汇交易市场、可持续农业发展思路和技术帮助进程

之中，推进热带雨林生态系统修复工程。双方在生物乙醇、风能、太阳能等可

再生能源上展开联合投资，并且推进全方位的合作，在中国企业参与巴西美丽

山特高压输电项目二期建设这样的例子中，中国会继续保持发展势头，助力巴

西能源基础设施建设和清洁化转型。另外，集中于能源领域技术创新和标准对

接，在智能电网、储能技术等先进方向创建起联合研发途径，提高双方能源体

系安全性以及可持续性。131 

循环经济方面，中巴双方要合作开展农业废弃物能源化利用、电子垃圾回收技

 
130  张宇,and 杨松."“一带一路”背景下中拉农业可持续发展能力评价与合作研究." 农村经

济 .06(2019):121-129. doi:10.26957/j.cnki.cn51-1029/f.2019.06.016. 
131  王晓红. "我国企业对外直接投资现状及对策研究." 中国社会科学院研究生院学报 3 (2017). 
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术等领域研究，创建起“中巴循环经济产业联盟”。中巴将要创立起来技术交

换平台与产业合作网络，促进农业秸秆生物质能转化、废旧电子产品资源化利

用等项目执行，实现资源的有力建设及绿色发展。根据巴西农业废弃物处理、

中国电子垃圾回收领域的技术优势，共同创建循环经济领域的合作标准和规范，

给全球循环经济发展赋予“中巴方案”。 

四是人文交往和社会合作。2026 年中国同巴西共同举办“中巴文化年”，

包括影视合作拍摄、文物展览、音乐会等各种形式的活动；中国传媒集团

（CMG）、巴西国家电视台（EBC）签约成立合作公司，促进纪录片联合作品及其

内容互传。在教育合作方面，中国将增加奖学金项目，派遣巴西学生去中国学

习中文和科技专业，清华大学与里约热内卢联邦大学共同发起创建起名为“中

巴青年应对全球性问题计划”的新项目，旨在加强两国青年人的交往，利于双

方青少年间的交流。公共卫生方面。 

两国签订《中华人民共和国国家卫生健康委员会同巴西联邦共和国卫生部 

2024-2026 年卫生合作行动计划》，两国外交会在慢性病防治、传染病监测和公

共卫生、传统医药领域学术交流等领域开展深入合作，即在公共卫生合作上满

足双方人民的健康需要，体现“以人为本”的合作本色，依靠技术共享、经验

互鉴来提高两国的公共卫生治理能力，为全球南方国家卫生合作作出表率。 

在体育上，经过签订的《体育合作谅解备忘录》双方决定围绕足球、篮球

等项目加强合作：中国教练组将会同巴西方参与到青训系统的构建之中，在青

少年球员选拔机制、训练方法制定以及赛事体系改革等方面展开全方位的合作；

两国有意联手申报 2030 年南美 - 亚洲体育交流论坛，希望通过这个区域性的

体育交流合作平台来增进两个大洲之间竞技体育的发展经验共享、群众体育推

广、体育科技的研发等多个方面的深入交流。备忘录包含了反兴奋剂合作、体

育医疗科研交流、教练员双向培训等各方面的内容，从而达到全面推动中巴体

育事业发展的目的，并巩固和增进两国体育之间的传统友好合作关系。双方体

育合作依靠各自的优势互补与双赢（巴西在足球上所具有的优势可以填补中国

同类弱势项目的空白），用民间交流来巩固中巴友谊，使传统友好在赛场上场外

继续发展。 

六是全球治理和区域合作。通过 G20、金砖国家 Forum、南美洲联盟
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（UNASUR）等形式来进行国际经济货币体系的改进，在气候变化领域开展相关

的工作。巴西支持中国“全球发展倡议”，同中国一起发起金砖国家基础设施基

金，主要针对非洲、拉丁美洲等区域项目。 

区域一体化联动，中国同南部共同市场(MERCOSUR)启动自贸协定谈判，巴西为

主导方，处理好农产品准入、服务贸易自由化等各方面的事务，并确定了 2025

年前实现东西段（即从阿根廷首都布宜诺斯艾利斯到巴西马赛市）的勘察任务。 

七为争议解决及合作保障。所有合作都按照协商一致、不诉诸司法的原则

来开展，依靠外交途径解决分歧。合作协议中明确规定，如果出现解释或者执

行上的争议，则双方按照善意及互惠的原则进行协商解决，不向国际仲裁机构

或者第三方申请仲裁或裁决。金融上的安排，各个项目独立核算，不存在政府

间财政连带责任的问题。 

中巴合作依靠战略互信作为基础，依托产业链融合为主线，借助创新和可

持续发展为动力，形成起一个完整的大生态，“顶层设计”、“项目落地”、“人文

润滑”、“全球协同”。该合作模式给双方带来了实实在在的利益，也成了南南合

作的典范，并为发展中国家联合参与全球治理赋予了实践范例。 

 

3、中巴未来合作展望 

必须清楚地认识到目前所处的基础。目前中巴合作已经形成一个比较稳固

的合作格局：经贸方面，双边贸易额已超过 1000 亿美金，中国连续多年稳居巴

西最大的贸易伙伴，巴西的大豆、铁矿石、肉类源源不断地运到中国来，中国

的各种产品也大量进入巴西市场；科技上，自上世纪 80 年代起始就被称为“南

南合作典范”的地球资源卫星项目以及当下在电子商务、清洁能源、5G 通信等

领域能够开展全方位合作的态势之下，科技创新成为了推动双边关系向前发展

的强大动力；人文交流层面，在两国文化差异逐渐被双方逐步接纳的过程中，

从遍布全国各处的孔子学院开始，到现在越来越深入的体育赛事与文化节庆活

动，以及越来越多的人文交流使者穿梭于两个国度之间的往来之中，人们彼此

间的感情也就此慢慢加强了。这一切都是依靠一系列重要的双边协议和高级别

的对话交流平台来保证的，从而使得合作航船能够稳行向前。 

但是不能只满足于对已有成果的总结。巴西虽然没有正式签订“一带一路”
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合作谅解备忘录，但是并没有阻挠，反而促成了双方探索出了一条更具有独特

性、内生性的合作途径。中巴关系的未来发展，并不是对原有合作领域简单地

进行纵向加粗，而是会是场深度意义上的“范式升维”，主要依托三个支柱来

实现：从量变到质变的经贸结构重构、从点到链的科技产业融合、以及从双边

到全球的战略协同提升。 

第一，是经贸结构的“质变”升级，就是突破传统的大宗商品贸易模式。

目前贸易结构尽管规模巨大，但是内部的脆弱性不能忽略。它非常依赖国际大

宗商品价格的波动，没有真正帮助巴西达成自己所追求的“再工业化”和经济

多样化的目的。未来的合作，必须要从提高价值链着手。对于巴西来说，这将

使中国出口由原来的初级产品向高附加值的工业制成品和品牌农产品转变。可

以预料，未来会有很多经过深加工的巴西牛肉、咖啡、果汁以及巴西航空工业

公司支线飞机在市场中占有位置。中国投资对于巴的投资也将会不再仅仅着眼

于资源获得，而是大量地进入巴西制造业、基础设施以及服务业领域。中国的

资本和技术同巴西的“新工业化”战略相结合，在巴西境内创建起现代化的汽

车生产线、生物制药基地和智能家电工厂。近期双方本币互换协议的签订和贸

易中扩大本币结算的实践，就是为了清除更深层次、长期期产业投资与合作的

金融障碍，减少单一依靠一种外部货币的做法，是经贸结构质变的重要制度保

证。 

其二就是科技同产业实现“融合发展”，也就是建立一个一体化的创新生

态系统。以往科技合作大多为点式的项目型合作，但是未来的科技合作应该发

展成链状或者网状的产业生态联盟。数字经济和绿色经济会成为这场融合的引

爆点，即数字技术同实体经济的深度融合。合作不仅仅是华为、中兴等企业为

用户提供 5G 设备，数字上不会只停留在华为、中兴提供 5G 设备上。可以预料

到由中国技术、资本和巴西市场、场景一起构成的“数字经济走廊”。这包括

共同建设连接亚非拉的大西洋海底光缆、“一带一路”倡议下在巴西腹地兴建

大型数据中心及云计算枢纽、推广并使用中国成熟的移动支付与物流 SaaS 系统

等来搭建起一个覆盖广大中小企业的数字化基础设施，并且给整个社会的数字

化转型赋予坚实的“新基建”支撑之基。在这个意义上，它更成了“天衣无缝”

的契合。巴西有全世界最丰富的风、光、水、生物质能资源，而中国有全世界
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最先进的、成本低的优势的光伏、风电、储能和电动汽车全链条的技术。未来

合作，在巴西广袤的土地上共建起“水风光”一体的大型清洁能源基地，把中

国电动汽车产业链（电池生产、整车制造及充电网络建设），整体地引入到巴西

去，帮助实现巴西能源结构调整与交通运输领域“碳中和”的目标。比亚迪在

巴伊亚州投资建厂，就是该宏大的布局的第一笔。这样一种合作，就是把中国

的新质生产力同巴西的资源禀赋有机结合起来，一起打造面向未来的新的增长

极。 

最后，也是最有战略价值的，就是全球治理层面的协同升级。中巴关系已

经超越了双边的范畴，它的全球影响力也越来越明显。作为东西半球最大的发

展中国家以及“全球南方”的代表，中巴在多边主义、推进全球治理体系改革、

应对气候变化、促进可持续发展等各方面的看法有着广泛的相同之处及共同利

益。未来合作会把两个国家变成动荡变革世界中重要的“稳定锚”。中巴会更

加紧密地团结在一起，在金砖国家、二十国集团(G20)等多边场合上配合一致，

为推进国际金融机构改革、增强发展中国家在国际机构中的代表权出力；支持

自由贸易的环境，反对保护主义;用各自的绿色转型合作给全世界树立起一个榜

样，并以此作为推动全球气候治理的方向标。巴西是 2024 年 G20 轮值主席国，

在它的议程里所提出的建设公正世界、建设可持续地球的倡议，同中国倡导的

人类命运共同体理念是一脉相承的。因此，中巴的合作不是单方面的经济利益

交易，而是以双方共同的价值观和世界观为引领，在相互尊重的基础上开展的

国际合作，对创建符合时代发展潮流、公平合理的新秩序提供中国全球南方视

角下的思想智慧与行动力量。 

未来的发展前景更加广阔、更深层次，在中巴之间这艘航船上已启程远行。

它的经济结构升级、科技产业融合、全球治理联动这三把利剑会成为两国关系

的三把利剑，使双方得以全面实现范式的更新。这不是关乎两个国家本身的发

展命运，而是会深刻地塑造 21 世纪南南合作的典范，也将会在一定程度上影响

着 21世纪的地缘政治和经济格局发展，起着不可忽视的作用。 

 

 

六、澳门在中拉共建“一带一路”中的作用 

澳门是中国重要组成部分，自古就是中华文明与海上交流的重要枢纽。自
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秦朝纳入版图之后，直到 16 世纪末葡萄牙人逐渐定居并实施殖民统治，直至

1999 年回归祖国并设立特别行政区，澳门历史就是变迁与融合的历史，澳门的

社会、制度、文化都表现出东西相融的特点。回归以后，在“一国两制”的指导

下，澳门实现了高度自治、经济多元发展、文化特色明显，并且借助于“一带一

路”倡议的东风，利用中葡平台的优势地位，成为联系中国同葡语国家的纽带。

本章对澳门的发源、发展脉络进行了系统的梳理，并探讨出其独特的历史定位

以及当下的文化意义。、 

 

（一）澳门早期历史 

澳门地区从古时候就有人类的活动。澳门早在先秦时期就归属中国，是百

越之地。秦朝统一天下之后，澳门地区归属于番禺县。此后经由汉、晋、隋、

唐等朝代，澳门一直处在封建王朝对中国有效管辖之中。在这漫长的岁月里，

澳门以渔业、盐业为主的传统产业为主，当地居民过着比较平静的生活，与中

原地区保持着文化、经济上的往来132。 

1553 年，葡萄牙人借口借地晾晒水浸货物之名，贿赂明朝地方官吏，在澳

门取得了居住权。从 1557 年开始，葡萄牙人就在澳门定居，并逐渐建立起贸易

据点，澳门也成为东西方贸易的重要中转港。葡萄牙人利用澳门的位置优势，

开展同中国内地以及日本、东南亚等地的贸易，从而获得巨额利润。该时期澳

门经济主要是转口贸易，以欧洲建筑特点为城市的建设也逐渐开始。19 世纪中

叶以后，清政府日渐衰弱，葡萄牙乘机扩大对澳门的控制范围，在澳门半岛、

氹仔岛和路环岛上占有越来越多的土地。1887 年，清政府同葡萄牙签订了《中

葡和好通商条约》，葡萄牙取得“永居管理澳门”的权利，从此澳门就成为葡萄

牙的殖民地了。在这以后的殖民时期里，葡萄牙在澳门推行葡萄牙语教育、葡

式法律等手段，企图从文化的、政治上全方位地对澳门进行改造。但是澳门华

人一直坚守着自己独特的文化传统、民族认同感，在艰苦的环境里顽强地保留

了中华文化。 

20 世纪 70 年代国际形势发生重大变化，中国在国际上的地位不断提高。

1979 年，中葡两国正式建交，双方就澳门问题达成一致，确定澳门是中国的领

 
132 中国政府网. "中国的行政区划 —— 澳门特别行政区." 中国政府网，2009 年 4 月 17 日，

https://www.gov.cn/test/2009-04/17/content_1288118.htm. 

https://www.gov.cn/test/2009-04/17/content_1288118.htm
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土，在适当的时机通过谈判解决澳门问题。1987 年 4 月 13 日，中国和葡萄牙双

方正式签署《中葡联合声明》确定中国政府于 1999 年 12 月 20 日恢复对澳门行

使主权。《中葡联合声明》的签署为澳门平稳过渡、顺利回归打下了较好的法律

基础。自《中葡联合声明》签署到 1999 年 12 月 20 日澳门政权交接的近 13 年

间，澳葡政府在中方的催促之下，实施了中文合法化、公务员本地化、法律本

地化的“三化”措施，称为“三化”。中文合法化使中文在澳门的官方地位得以

确立，并提高华人在中国社会事务中参与度和话语权；公务员本地化使得越来

越多的澳门本地产人进入到政府部门里去工作，给澳门回归之后的治理储备了

一大批的人才；法律本地化也对澳门的法律体系进行了修改，使之更加适应澳

门的实际状况和发展需要。133 

1999 年 12 月 20 日，中国政府对澳门恢复行使主权，设立澳门特别行政区。

澳门回归之后，在“一国两制”的方针指导下，保持原有的资本主义制度以及

生活方式长期不变，享有行政管理权、立法权、独立的司法权和终审权。在

“一国两制”的大背景下，澳门特区政府积极推动经济的多元化发展，在博彩

业这一个传统的支柱产业之后，旅游业、会展业、文化创意产业等也有很大的

进步。同时澳门社会民生不断改善，教育、医疗、住房等各方面都取得较大进

步，居民生活水平大大提高。澳门一直保持中西文化的融合特征，在每年举办

的澳门国际音乐节、澳门艺术节等活动中，吸引了许多国内国外的艺术工作者

以及观众，从而促成了各个文化之间交流和发展。 

澳门回归之后，同内地的关系更加密切。《内地与澳门关于建立更紧密经贸

关系的安排》（CEPA）及补充协议的签订，给澳门同内地的经贸合作创造了更好

的机遇。在横琴岛开展合作开发，创建横琴粤澳深度合作区以后，澳门就可以

依靠内地资源与市场来促进自身的经济发展，从而达到经济可持续发展的目的。

港珠澳大桥的通车，把澳门同香港、内地（包括珠海等）的城市紧紧地联系在

一起，加强了区域间互相往来，在促进澳门融入粤港澳大湾区建设中起了交通

基础及支撑作用。 

如同《七子之歌》里说的一样，澳门是回归祖国母亲怀抱的游子。澳门自

古以来就是中国的一个沿海地方，后来成为葡萄牙的殖民地，在回归祖国之后，

 
133 刘羡冰. "澳门回归的历史岁月." 炎黄春秋 (2019). 
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在“一国两制”的指导下迅速发展起来，澳门一直同中国的命运紧紧相连。未

来澳门将按照“一国两制”方针，在中国的领导下，继续保持自身的特色，并

同中国一起实现更好的发展。 

 

（二）澳门殖民色彩对城市带来的具体影响 

澳门曾被葡萄牙殖民 400 多年，在此期间实行的是葡萄牙语教育、葡式法

律、葡萄牙文化对当地文化产生了深远而又复杂的影晌。这些影响不但造就了

澳门独有的文化，在某种程度上也影响着澳门同外界交往与交融的方式。 

语言文化方面，在澳门推广葡语教育，给澳门带来葡萄牙的语言文化和双

语局面。虽然目前澳门人的主要母语是英语或者广东话，但是由于在殖民时期

葡萄牙语是官方语言，在之后的漫长岁月里一直被澳门官方使用，并且至今仍

然在澳门政府行政、教育、司法等多个领域被广泛应用。 

在文化交流与融合方面，葡萄牙语成为了澳门同葡萄牙及其他葡语国家

（巴西、莫桑比克、安哥拉等），即巴西、莫桑比克、安哥拉等国之间交流的纽

带。学习葡萄牙语后，澳门人同在澳门工作的、求学的内地居民可以加强与葡

语世界的联系，并能参与更多的国际文化交流活动。跨文化、跨地域的交流使

澳门文化在保持自己特点的基础上，不断吸取外来文化的精华，形成独特的澳

门文化融合体，在艺术、音乐、建筑等各方面都表现得淋漓尽致。 

另外葡式法律对澳门本土文化传承有影响。一是法律文化交融[12-53]。从 

16 世纪中叶开始，葡萄牙法律对澳门的社会影响逐渐加大，到 19 世纪中叶，澳

门已经基本形成了葡式法律体系。葡式法律里包含着西方大陆法系的法律观念、

原则及制度，比如罗马法的一些基本原则同澳门本地原有的传统法律的实践互

相碰撞融合。在民事法律方面，葡萄牙所具有的财产法、合同法等制度逐渐在

澳门扎根，改变着澳门原来民间经济交往的法律规范形式。而在涉及家族、继

承等事宜的时候，又残留着许多传统的中国法律文化的成分，这种法律文化的

交融就造成了澳门独特的一套法律文化景观，是构成澳门文化的重要组成部分。 

葡式法律长期存在于澳门之中，对于澳门人文化身份的形成也产生着一定

的影响。一方面，葡式法律作为殖民统治的组成部分，在某种程度上加强了澳

门同葡萄牙的关系，并使部分澳门人以在法律意义上加入到葡萄牙的法律系统
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里，从而影响其对于自身身份的认知。另外一方面，随着澳门社会的发展，在

对待葡式法律与本土文化关系问题上，澳门人不断地进行反思并作出相应的调

整，从而产生出一种既有本土文化特点又有葡式法律文化成分的独特的文化身

份认同，在澳门回归以后仍然存在并且影响着澳门的文化传承与发展。 

殖民时期的澳门，以葡萄牙语教育、葡式法律等方式来传播与保留当地的

传统文化，并非没有积极作用，比如可以增进文化的交流、加深文化的涵义，

也并非只有弊端，殖民统治下的诸多复杂因素。澳门回归以后，在新的历史时

期里，怎样在新的时代中继承发扬这些独特的文化遗产，就成为了澳门文化发

展的主要问题。 

 

（三）澳门的发展模式 

澳门自从回归以后，在经济发展多样化推进过程中，文化创意产业发展迅

速，并形成了独特的产业发展方式和宝贵的经验积累。 

在粤港澳大湾区建设的大背景之下，澳门积极开展同周边地区的文化创意

产业合作。与珠海横琴就文化创意产业园区建设展开紧密的合作，粤澳合作中

医药科技产业园里也嵌入了文化创意的元素，促使文化产业同健康事业、科技

创新等相互融合。同广州、深圳等地在文化创意产品设计、营销推广等各个方

面加强交流与合作，利用大湾区其他城市的资金、技术、人才优势，补齐自身

短板，共享资源、互相促进，共同打造大湾区文创产业集群。 

澳门文化创意产业注重同当地的支柱产业旅游业、博彩业相结合。依靠文

化创意来给旅游赋予新的内涵，开发具有特色的文化旅游线路，把文化创意街

区、创意工作室等加入到旅游行程中去，在游览的过程中体会文化创意的魅力。

文化创意产业和博彩业之间也存在着一定的融合，在一些博彩场所中加入文化

艺术展示空间，改善博彩场所的文化气氛，并给游客提供多种多样的体验。另

外，文化创意产业同传统制造业相结合，推动了传统制造业由原来的高消耗、

高污染转变为高附加值的文化创意产品生产。另外，它又是东西文化交融的又

一中心，在这里聚集了大三巴牌坊、妈阁庙等很多有名的历史文物。2005 年澳

门历史城区成为世界文化遗产名录。在此基础上，文化创意产业就对文化遗产

进行深度的挖掘和开发。 
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澳门特区政府出台了政策来扶植文化创意产业的发展。澳门特区政府设立

了专项基金，对项目开发、生产与推广给予财政上的支持，并设了文化产业基

金。澳门特区政府也退出了优惠的税收政策来帮助文创企业减轻负担。政府部

门会给文创产业园和重点项目提供场地的支持，并降低企业经营成本。另外依

靠政策的引导，使更多的社会资金投入到文创领域中来，逐步形成有利产业发

展的好环境。以澳门望德堂区文创建设为例子，依靠规划团队的努力，在政府

方面也达成了共识，重视文创产业对城市更新、经济多元化的促进作用，在澳

门社会中调动了民间的积极参与性，从而实现政府、民间、艺术家、学校、创

业者四方合力，带动文创产业在澳门的发展。澳门利用自身制度上的优势、地

理位置的优势以及文化的特色来发展文化创意产业。一国两制下特殊的制度赋

予其在文化交流与合作方面的诸多便利，有利于它同国际接轨。优越的位置，

处在粤港澳大湾区的核心地带，利于同内地和周边地区开展交流与合作。独特

的中葡文化交流文化优势给文化创意产业提供丰富的创作素材以及独特的文化

魅力，打造出有澳门特色文创产品及品牌的创意，在国内外市场获得了很大的

关注度。 

从回归后的澳门文化创意产业发展过程来看，在众多发展模式的基础上所

积累起来的经验，对于该地区的经济发展起到促进的作用，并为其他国家发展

文化创意产业提供借鉴。 

 

（四）澳门在“一带一路”发展中的作用：基于中葡平台优势的多维实践与协同

价值 

一带一路倡议作为我国推进全球化合作、建立人类命运共同体的重要实践，

“一带一路”建设自 2013 年提出以后，以和平合作、开放包容、互学互鉴、互利

共赢为基本方针，以政策沟通、设施联通、贸易畅通、资金融通、民心相通五

个方面的合作重点为抓手，在已经初步形成的理念的基础上，正在转化为现实，

已经成为各国广泛参与的合作平台134。澳门作为中国的领土不可分割的一部分，

依靠自己四百多年来的中西文化交融历史沉淀、同葡语国家独特的联系和“一国

两制”的制度优势，在“一带一路”建设中占据着举足轻重的位置——既是连接中

 
134 叶桂林.“‘一带一路’倡议下澳门特区中葡平台的新发展”。 《葡语国家蓝皮书》，社会科学文献出版

社，第 771-791 页。 
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国同葡语国家商贸往来的重要桥梁，又是 21 世纪海上丝绸之路的重要节点，而

且还是推进“一带- -路”区域协同、增进民心相通的主要动力。本文将从澳门的

核心平台定位、独特的资源优势、“五通”的实践落地、区域协同的价值、金融

支持的作用和优化方向等六个方面，对澳门对于“一带一路”建设所起的全方位

作用进行系统的分析，用具体的案例和政策来体现澳门战略地位的独特性。 

“一带一路”倡议的开放性、包容性给澳门加强中国—葡语国家商贸合作服

务平台（简称中葡平台）定位赋予了战略机会。2003 年，在中国政府的大力支

持下，“中国 - 葡萄牙国家经贸合作论坛（澳门）”（以下简称“中葡论坛”），使

澳门获得了中葡经贸合作枢纽地位的确证。截止到 2016 年为止，中葡论坛已经

举办了五届部长级会议，在贸易、投资的基础上又扩展到了文化、基础设施、

医疗、民航、科技、农业等诸多领域，已经成为中国同葡语国家开展多边合作

的成熟机制。而“一带一路”倡议的加入，又给该平台注入了新的活力，使它由

原来的双边或多边经贸合作发展成对接全球发展战略的新支点。135 

2016 年 10 月，中葡论坛第五届部长级会议第一次提出“一带一路”倡议的理

念，在《经贸合作行动纲领》中明确提出了“加强经贸政策对话，推进投资和产

能合作”，把中葡合作与“一带一路”的“设施联通”、“贸易畅通”目标紧密相连136。

时任中国国务院总理李克强在开幕词中提到，中国政府会全力支持澳门发挥好

“一带一路”的支点作用，这既是对澳门战略地位的肯定，也把中葡论坛协调葡

语国家参与“一带一路”建设的功能提升到了核心层面137。 

澳门依靠创建一系列品牌会展活动，把中葡平台的功能由“政策协调”拓展

到“项目落地”，给“一带一路”沿线国家以及葡语国家之间的贸易畅通赋予了具

体的实践场景。由以上两种方式所形成的文化传播效应的组合之下，在香港社

会内便产生了一种被文化浸透的生活氛围，使得文化成为日常生活的部分，并

且在某种程度上使人们的思想意识发生转变，对多元文化的认同感有所增强。

138 

2017 年举办的第二十二届 MIF 首次把“中葡平台”、“粤港澳大湾区”、“一带

 
135 Supra note 134, at 179. 
136 Supra note 134, at 185. 
137 叶桂平.“‘一带一路’视野下澳门‘一个平台’的建设与发展”. 《中葡经贸合作蓝皮书》，社会科学文

献出版社，第 200-212 页 
138 Supra note 134, at 186. 
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一路”等概念结合在一起，邀请安哥拉作为伙伴国、广东省作为合作伙伴省，在

同一时间举办以安哥拉——广东——澳门贸易投资论坛为题的投资论坛活动，

并与一带一路沿线国家柬埔寨一起开展投资旅游推介。此外还有举办“葡语国家

产品和服务展”，展出 100 多家澳门及葡语国家企业的展位，给中小企业搭建起

一条“走出去、引进来”的对接之路——比如江苏企业参加由江苏-澳门·葡语国家

基础设施建设圆桌会所促成的几个基建合作意向就实现了“一带一路”沿线地区

与葡语国家市场精准对接。139 

国际基础设施投资和建设高峰论坛关注的是“一带一路”的“设施联通”这一

核心需求，于 2017 年发布了《“一带一路”国家基础设施发展指数（2017）》作

为首个评价 “一带一路”基建合作的综合指数，给各国的投资决策提供依据。论

坛上进行的 220 多场商务洽谈，并不单单使中国同葡语国家之间的产能协作达

成，也使得粤港澳大湾区企业参与到“一带一路”建设过程中来，在很多方面都

给粤港澳大湾区的企业参与“一带一路”基建项目搭建了桥梁。比如我国的企业

通过参加展会并和巴西签署了关于港口特许经营权的合作意向书，为巴西的加

速增长计划、一带一路战略对接起了一条有效的途径。140 

为了保证“一带一路”和中葡合作的持续发展，澳门已经建立起了以“三中心”

为核心的服务体系——中葡中小企业商贸服务中心、葡语国家食品集散中心、

中葡经贸合作会展中心，从企业服务、商品流通、会展对接三个方面给“一带一

路”贸易畅通给予配套支持。葡语国家食品集散中心把葡语国家的农产品进行整

合，把巴西咖啡、葡萄牙葡萄酒等特色产品带入中国的内地和“一带一路”沿线

市场，2013 年澳门对巴西的进出口总额为 2.42 亿元澳门元，比 2002 年增长了

89%，这就是集散中心流通枢纽的作用。另外澳门设立了“中国-葡语国家经贸合

作与人才信息网”，目前仍然是信息交流为主的模式，但是未来可以发展成为电

子商务平台，提高“一带一路”贸易的数字化效率。141142143 

 

 
139 Supra note 134, at 186. 
140 杨佳龙，王建伟。“‘一带一路’建设下澳门与巴西的文化往来”. 《新时代 新征程：“一带一路”与

澳门发展》，澳门特别行政区政府政策研究和区域发展局、澳门基金会、思路智库编，北京：社会科学文

献出版社，2019 年，第 209-220 页. 
141 Supra note 134, at 190. 
142 Supra note 140, at 215. 
143 Supra note 134, at 190. 
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（五）澳门参与“一带一路”建设的三大独特禀赋 

澳门之所以能够在“一带一路”中发挥不可替代的作用，关键就在于它有三

大独特的禀赋——一国两制的制度优势、葡语文化联结的优势、归侨侨眷的人

脉优势。这三个优势叠加起来，既可以化解中国同葡语国家合作中存在的一些

制度壁垒、文化差异等障碍，又给“一带一路”、“民心相通”、“资金融通”提供了

一个天然的支撑。 

 

1、“一国两制”优势：制度弹性与国家支持的双重保障 

根据《澳门特别行政区基本法》，澳门享有高度自治权，主要包括独立的行

政权、立法权、司法权和终审权，有权自行制定经济、民事、刑事等领域的法

律；同时澳门可以以“中国澳门”名义同其他国家和地区、国际组织开展合作，

并签定协定参加国际事务。该制度设计给澳门参与“一带一路”提供灵活合法两

个保障，即一方面根据“一带一路”沿线国家和葡语国家的法律体系来制定合作

规则，利用澳门同葡语国家之间类似的法律体系可以成为中国的商业纠纷的仲

裁地，另一方面澳门依仗祖国，在获取中央政府政策扶持上具有得天独厚的优

势，如 2015 年《推进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》明确提出“充分发挥澳门独特优势，积极投身到‘一带一路’建设中去”，2016 

年澳门第一份五年发展规划把参加“一带一路”列为重大战略，这些都有利于澳

门获得国别层面的战略支援。144145 

 

2、葡语优势：中葡“民心相通”与“贸易畅通”的语言文化纽带 

葡语是澳门的官方语言之一，在四百多年的历史沉淀中，澳门形成了完整

地葡语生态系统——葡文学校、报纸、电台、电视等媒体都比较齐备，一部分

居民曾经长期生活在葡语国家里，了解当地的风俗习惯、文化习俗和市场的交

易规则。该种优势在“一带一路”、民心相通等活动中尤为重要，给文化交流以

及葡语国家赴澳旅游带来方便。 

 
144 Marques, José Luís de Sales (麦健智). "Macau as a Service Platform for the Relations between China and the 

Portuguese Speaking Countries, 'the Belt and Road' Initiative and the Greater Bay Area." 新时代 新征程：“一带

一路”与澳门发展，edited by 澳门特别行政区政府政策研究和区域发展局，澳门基金会，and 思路智库，

社会科学文献出版社，2019, pp. 18-28. 先晓书院，https://xianxiao.ssap.com.cn/catalog/2582517.html. 
145 Supra note 137, at 201. 

https://xianxiao.ssap.com.cn/catalog/2582517.html
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葡语的优势就是可以解决信息不对称的问题，“贸易畅通”就是利用葡萄牙

的语资源来打破壁垒。澳门企业家依靠葡语能力，可以直接对接到葡语国家的

企业，帮助内地企业避开发言、文化等方面的风险。另外澳门的法律体系来源

于葡萄牙，和葡语国家的行政、法律框架相似，给中葡企业签订合同、解决纠

纷提供了一个方便的制度环境，减小了“一带一路”合作过程中所面临的法律费

用。 

 

3、归侨侨眷优势：“一带一路”沿线的人脉网络与资本纽带 

澳门自古就是海上丝绸之路的重要节点，有 60 多个国家的华侨华人居住于

此，约占澳门总人口的十分之一以上，大多数与“一带一路”沿线国家（特别是

东南亚）、葡语国家有着深厚的历史渊源。146 

另外，在文化交流当中澳门的归侨、华侨也起到了重要的作用。澳门依靠

归侨侨眷的跨文化背景，把中国的文化和葡语国家的文化融合在一起，增进“一

带一路”沿线各国之间的相互理解与认同。以“侨”为依托的交流，比官方外交更

具人情味，会成为推进“一带一路”建设的强大民意支撑。 

 

（六）结论 

澳门在“一带一路”发展中所起的作用，是由它的“中葡平台”地位和自身特

点形成的“不可替代性”——它是作为中国同葡语国家政策沟通的协调者、贸易

畅通的桥梁、民心相通的使者，还是资金融通的节点、设施联通的纽带。通过

中葡论坛、品牌展会、“三中心”服务网络来对接“一带一路”的全球倡议和葡语

国家发展的需要，利用“一国两制”，葡语文化的优势以及归侨侨眷的纽带作用，

解决中葡合作中存在的制度文化和文化冲突问题，在内联粤港澳大湾区同泛珠

三角区域的基础上使国内区域协作同国际合作融合为统一的布局。 

虽然面临着地域、产业、人才等各方面的困难，但是澳门依靠培养中介企

业、升级电子平台、加强人才培养、深化区域合作，仍然有巨大的发展空间。

未来，随着“一带一路”建设不断推进以及粤港澳大湾区日益成熟，澳门将加强

其中葡平台的功能，在中国同葡萄牙国家之间搭建起重要的核心枢纽，并且将

 
146 Supra note 134, at 182-183. 
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成为海上丝绸之路的起点和终点，为中国与世界架起友谊之桥、繁荣之路，为

人类社会发展提供新的思路。 

 

 

 

 

 

 

 


