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佐科时期“一带一路”在印尼推进
面临的挑战与对策分析

周玉渊１

（１．上海国际问题研究院，上海 ２００２３３）

摘要： 印尼是中国“一带一路”建设的重点国家，中国则是佐科政府推动经济改革发展议程的

重要外部国家。 这一现实构成了中国和印尼两国战略对接的重要基础。 当前中国给予佐科政

府高度的重视，然而从一年多的执政实践来看，佐科政府仍面临着相对严峻的国内政治环境。
佐科推动的经济改革进程面临着传统寡头政治、反对党控制的国会、地方自治导致的政令不畅

等结构性难题。 因此，从承诺和设想到真正得执行是当前佐科最大的问题。 在这一背景下，中
国“一带一路”的推进必须清晰地认识到这一问题，在重视双方合作机遇的同时，更应认识和仔

细研判其所带来的挑战。
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　 　 印度尼西亚是中国重要的周边国家，是“一
带一路”的重要支点国家，２０１３ 年，习近平主席

在访问印尼时提出了建立“２１ 世纪海上丝绸之

路”的倡议，这足见中国对印尼的重视。 印尼也

将中国视为本国发展的重要伙伴，尤其是 ２０１４
年 １０ 月佐科政府上台后提出了海洋强国的梦

想，即将印尼打造成为全球海上支点和建设海

上高速公路。 印尼的设想与“一带一路”倡议在

本质上非常吻合，这也为两国的战略对接和全

面合作提供了良好政治基础。 在这一背景下，
中国国内从政府、企业、学界和媒体给予了印尼

很大的重视。①学术界的研究也已经将重点放在

了两国如何进行战略对接。②

然而，相比于两国政府和战略规划层面所

展示的巨大合作空间，当深入观察印尼的国内

政治环境后，会发现情况并没有那么简单。 一
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个重要的现实是印尼的国内政治非常复杂。 印

尼是一个具有多党民主形式同时很大程度上传

统寡头政治（ｏｌｉｇａｒｃｈｉｃ ｐｏｌｉｔｉｃｓ）仍发挥核心作用

的国家。 相比于苏哈托时期威权统治的单一

性，后苏哈托时代时期印尼的民主发展则伴随

着民主改革主义与保守主义、执政者与党内外

政治巨头、中央与地方、国家与社会等多重核心

关系间的复杂博弈。 这些关系之间的分歧、抗
衡以及谈判妥协共同构成了印尼的基本政治生

态。 佐科政府的上台似乎开创了印尼民主政治

的历史，即第一个没有家族政治背景的总统、第
一个国会少数派总统、第一个更主要依赖志愿

者的社会行动赢得选举的总统。 然而，通过一

年多的实践来看，佐科政府的这一光环并没有

很快转化为实际效果，相反，甚至在一定程度上

增加了国内政治波动的可能性。
因此，在这种背景下，作为一个宏大的规划

设想以及由此带动的大量投资、工程承包、金融

合作、基础设施建设等大规模项目建设，“一带

一路”在印尼的推进就必须更好地理解和分析

印尼的国内政治环境。 当前中国与印尼政府在

官方和政府层面已经形成了较大的共识，但如

何将双方政府间的共识和合作在印尼国内层面

推进则是一个更加重大的问题。 为此，本文尝

试重点梳理佐科执政下印尼的国内政治环境，
并分析这一政治环境对“一带一路”在印尼推进

的影响以及中国在这一过程中所存在的问题，
最后提出相应的思考和建议。

一、佐科执政时期印尼的国内

政治环境

　 　 后苏哈托时期，印尼开启了民主化进程。
然而印尼的民主化和国内传统政治势力的相互

交织带来了一个相对更加复杂的国内政治现

实。 民主化既为印尼政治发展带来了重要影

响，同时又面临着国内寡头政治的挑战。 地方

自治改变了以往高度的中央集权制，却也给国

家总体发展带来了新的问题。 民主化和地方自

治加速了印尼国内政治的碎片化趋势。①

１．１　 佐科与寡头政治

虽然佐科的当选很大程度上标志着印尼寡

头政治之外新生力量的崛起。 然而，另一方面，
寡头政治依然决定着印尼国内的政治结构，这
决定了佐科为代表的新生力量很难改变同时又

不得不适应这一政治结构。 佐科在国内政治中

的“三个少数派”现象正是寡头政治决定印尼政

治的最真实反映。 第一，佐科在执政联盟内部

是少数派。 一方面，缺乏党内根基的佐科必须

依赖民主斗争党主席梅加瓦蒂以及同样是政治

寡头的副总统尤素夫·卡拉（Ｊｕｓｕｆ Ｋａｌｌａ）、民主

国民党主席苏利雅·巴洛（ Ｓｕｒｙａ Ｐａｌｏｈ）的支

持。 另一方面，佐科又极力推动自己的政治和

治国理念，比如佐科坚持内阁的职位应该由更

多专业知识精英来担任，同时不承诺甚至减少

执政联盟在内阁的配额人选。 因此，这导致佐

科在党内和联盟内部其实面临着巨大压力。 例

如佐科对布迪·古纳万（Ｂｕｄｉ Ｇｕｎａｗａｎ）担任警

察总长的提名给佐科的政治盛誉几乎带来了致

命打击。②印尼《雅加达邮报》就直言佐科第一年

任期最大的压力不是来自反对党，而是党内。③

第二，佐科政府在国会是少数派。 在大选中败

给佐科的普拉博沃是印尼传统保守势力和寡

头政治的典型代表。 虽然输掉了大选，但普拉

博沃及其支持者获得了国会多数席位，其领导

的红白联盟（包括专业集团党和大印尼行动党

等重要政党）成为影响和向佐科政府施压的重

９１

①

②

③
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布迪（Ｂｕｄｉ）被印尼反贪局（ＫＰＫ）怀疑具有重大贪腐行

为并正在进行调查，佐科被迫暂时搁置这一任命。 但随后印尼警

察系统对 ＫＰＫ 进行报复，对 ＫＰＫ 主席以及其他一些高官进行犯

罪指控，他们无视佐科要求其停止对 ＫＰＫ 的犯罪化攻击的命令。
这一事件使佐科无论是在党内、政府层面还是社会层面的权威都

面临着巨大的质疑。 梅加瓦蒂甚至公开提醒佐科“记住赢得总统

大选并不是源自于自己，而是政党联盟共同努力的结果”。 Ｐｅｔｅｒ
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要反对力量。 普拉博沃阵营利用国会多数优

势不顾民意反对准备强行通过地方领导人选

举修改法案，就是试图通过间接而非直接选举

的方式扩大对地方的控制。 在佐科赢得大选

后，普拉博沃则坚称自己赢得大选甚至威胁动

用国会弹劾佐科。 第三，佐科相对于印尼根深

蒂固的官僚体制也是一个“少数派”。 印尼的

民主化进程与印尼家族政党政治以及传统文

化的结合共同塑造了当前印尼的官僚体制和

办事风格。 一方面，在民主化的背景下，印尼

出台了各种各样对政府行为的限制和规范性

措施，例如根据统计，直接能够影响发展项目

执行的规章就有 ４２ ０００ 个，同时还有 ３ ０００ 个

左右的细则规定。 繁杂拖沓的规章和细则导

致政府效率的低下，直接影响到佐科的国家经

济发展规划和项目实施。① 另一方面，固化的

官僚体制及其所伴随的问题一旦形成就很难改

变，甚至在一些情况下还不得不向其妥协，比如

腐败、“国中国”、“小衙门”、政令不畅等。 因

此，佐科执政后面临的一个重要问题就是促进

官僚体制的改革。
佐科面临的结构性压力给其执政带来了严

峻的挑战。 据印尼统计公司 ＳＭＲＣ 的数据，印
尼国内对佐科的满意度已经从 ２０１４ 年 １２ 月的

６２％下降到了 ２０１５ 年 ６ 月的 ４０􀆰 ７％，远远低于

同一时期的前任总统苏西洛（７０％），而且对佐

科不满意度则超过了满意度。② 同期，根据印尼

晴雨表公司对佐科执政一周年的问卷调查，佐
科的民众满意度从 ３ 月份的 ５７􀆰 ５％下降到 ９ 月

中旬的 ４６％，而佐科内阁的满意度则从 ４７％降

到了 ３７％。③ 这一数据表明，人们对佐科内阁的

表现越来越失望，而受到执政联盟和梅加瓦蒂

等背后大佬的影响，佐科对内阁的控制力非常

有限。④ 党内外的牵制和压力不仅大大降低了

佐科推进改革和经济发展的议程，甚至已经对

其执政合法性提出严峻挑战。 为此，佐科也开

始做出调整和改变。 一方面，通过内阁重组，降
低梅加瓦蒂等党内大佬对内阁的过度干预，从
而加快自己承诺的经济改革和发展步伐。 ２０１５
年 ８ 月，在新内阁成立只有 １０ 个月后，佐科撤换

掉了内阁中 ６ 名部长。 被撤换掉的经济部长、
贸易部长和政治安全和法律事务部长分别是副

总统卡拉、梅加瓦蒂和巴洛推荐的人选，尤其是

在内阁中权力最大的政治安全法律事务部长一

职上，梅加瓦蒂曾否决佐科对自己的盟友卢胡

特·潘查伊坦（Ｌｕｈｕｔ Ｐａｎｊａｉｔａｉｎ）的提名。 而借

助这次内阁重组，佐科终于使卢胡特得到这一

重要职位。 而这次重组并不是终点，据报道佐

科已经在酝酿第二轮的重组。⑤ 另一方面，佐科

开始通过传统政治的方式与反对党接触，利用

政党间的竞争和结构关系，来缓解自身的政治

压力，以及实现特定的目标。 当佐科意识到来

自内部的压力远远超过反对党的压力后，佐科

开始根据不同情况从其他政党获取支持。 例如

意识到不能在执政联盟内部解决警察总长事件

后，佐科向普拉博沃寻求支持，通过提名一位新

的人选并在由红白联盟控制的国会通过，佐科

最终解决了这一麻烦。 在与反对党的接触上，
佐科越来越娴熟地利用印尼国内政治的传统，
他既会向不同政党抛出胡萝卜，比如增加政党

基金，同时也会利用反腐以及反对党内部的问

题向反对党施压。 ２０１５ 年 ９ 月，国会第五大党

国民使命党（ＰＡＮ）转向支持佐科政府，使执政

联盟接近国会多数席位（４６％），这不仅削弱了

反对党的力量，而且进一步巩固了佐科的权力

基础。 不过作为交换，佐科向 ＰＡＮ 提供了两个

内阁席位，这大大超过了红白联盟所能给予的

资源和利益，而另外一个重要的诱惑是加入政

０２

①

②

③

④

⑤
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Ｈａｎｓ Ｎｉｃｈｏｌａｓ Ｊｏｎｇ， “ Ｊｏｋｏｗｉ􀆳ｓ Ａｐｐｒｏｖａｌ Ｒａｔｉｎｇ Ｎｏｓｅｄｉｖｅｓ：
ＳＭＲＣ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｊｕｌｙ １０， ２０１５．

Ｉｓｍｉｒａ Ｌｕｔｆｉａ Ｔｉｓｎａｄｉｂｒａｔａ， “Ｊｏｋｏ Ｗｉｄｏｄｏ􀆳ｓ Ｏｎｅ⁃Ｙｅａｒ Ｒｅｐｏｒｔ
Ｃａｒｄ”， Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ⁃Ｇｌｏｂｅ， Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １６，２０１５， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｓｅａ－ｇｌｏｂｅ．
ｃｏｍ ／ ｊｏｋｏ－ ｗｉｄｉｄｏ － ｏｎｅ － ｙｅａｒ － ｉｎｄｏｎｅｓｉａ － ｐｏｌｉｔｉｃｓ － ｓｏｕｔｈｅａｓｔ － ａｓｉａ －
ｇｌｏｂｅ ／ ．

Ｐｅｔｅｒ Ａｌｆｏｒｄ， “ Ｍｅｇａ Ｍａｃｈｉｎａｔｉｏｎｓ Ａｍｐｌｉｆｙ Ｊｏｋｏｗｉ􀆳ｓ Ｆｉｒｓｔ
Ｙｅａｒ Ｆｏｌｌｉｅｓ”， Ｔｈｅ Ａｕｓｔｒａｌｉａｎ， Ｏｃｔｏｂｅｒ １７， ２０１５．

“Ｃａｂｉｎｅｔ Ｒｅｓｈｕｆｆｌｅ， Ｊｏｋｏｗｉ Ｃｏｎｓｉｄｅｒｓ Ｉｎｐｕｔ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ
Ｐｏｓｔ， Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２３， ２０１５．
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府俱乐部就意味着获得了免于腐败调查的法律

保护。①

１．２　 地方自治

自苏哈托倒台以来，印尼中央和地方的关

系发生了巨大的变化，一个总体的趋势是去中

央集权化的政策使中央权威不断削弱，地方自

治法的不断完善使地方拥有了更大的自主发展

和自治权利。 在新秩序时期，苏哈托政府颁布

了象征性的 １９７４ 年第 ５ 号法令，即《地方自治

法令》，这一法令基本没有真正实施。 苏哈托倒

台后，为了防止印尼分离主义运动的蔓延，哈比

比政府颁布了 １９９９ 年第 ２２ 号法令和第 ２５ 号法

令，即《地方政府法令》和《中央与地方政府财政

关系法令》，进一步向地方政府下放权力。 这两

个法令在 ２００４ 年、２００５ 年和 ２００８ 年又分别进

行了多次修改。② 印尼的去中央化集中体现在

政治和财政两个方面，同时在其他政策权限领

域也在不断向地方赋权。 在政治结构上，地方

长官从省级到县市级都由民众直选产生。 在地

方经济发展上，地方政府基本控制着地方经济

资源和经济发展的主导权。 政治和财政的去中

央化使地方政府拥有了越来越大的权力和责

任，地方政府开始控制着除了对外政策、安全、
法律、货币财政政策、宗教等之外的所有领域。

然而，地方自治虽然在缓和高涨的地方分

离主义上发挥了积极作用，但却对国家和地方

的长远发展带来了重要影响，尤其是国家规划

和地方自治之间关系的不顺畅已经成为阻碍印

尼发展的一个重要因素。 具体表现在：第一，地
方自治在促进地方自主发展上的作用非常有

限，印尼的地方发展并没有形成对国家总体发

展的有力支撑。 地方自治的一个重要目的是

“通过去中央化，使地方依靠自己的努力来应对

自身面临的挑战，从而推动诸多问题的解决”。③

然而，大量的研究表明去中央化并没有对印尼国

家和地方经济的改善和发展产生实质性的作用。
一个重要的表现是，地方赋权和中央的资源分配

并没有促使地方政府因为良性竞争而制定好的

政策和规划，同样，地方民主也没有促使地方政

府执政能力和长远发展能力的提高。 总体上，将
去中央化作为一个国家发展战略是失败的。④

第二，地方自治加速了地方治理的碎片化，
民主政治与传统政治的混合状态使地方并没有

建立起有序有效的治理结构。 一方面，民主的

发展尤其是地方领导人的直选使地方政府和国

会更在乎本地区选民的意见，这反过来导致中

央对地方的控制力和影响力大大削弱，但地方

政府并没有真正建立其对选民负责的行动机

制，而更多仍是需要利用中央政府提供的政策

和资源供给。 另一方面，相对于中央政府控制

力的削弱，不同政党对地方的渗透和控制大大

加强，政党利用组织优势和对民主形式的利用

加大在地方的争夺，从而增加在国家政治中的

筹码。 同时，印尼的地方民主和自治很大程度

上是一种自上而下的结果，印尼不同地方公民

的民主意识、参政和行动能力差别很大。 在公

民参政意识和能力相对低的地方，地方领导人

更容易不受约束，从而执行恶政，形成所谓的

“土皇帝” （ ｒａｊａ ｋｅｃｉｌ）。 地方政府不对地方负

责，而地方民众又对地方政府失去信心，这最终

使地方治理形成了恶性循环。⑤

第三，上述两种表现共同导致了国家指令

和规划在地方推进的难度大大增加。 一方面，
中央政府的全国性规划在很多地方既缺乏地方

政府的经济支撑，又面临着政党斗争的压力，地
方政府的规划和议程优先于国家的项目，同时

如果与地方利益的冲突或者遭到地方民众的反

１２

①

②

③

④

⑤

Ｂｕｒｈａｎｕｄｄｉｎ Ｍｕｈｔａｄｉ， “Ｊｏｋｏｗｉ􀆳ｓ Ｆｉｒｓｔ Ｙｅａｒ： Ａ Ｗｅａｋ Ｐｒｅｓｉ⁃
ｄｅｎｔ Ｃａｕｇｈｔ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ Ｏｌｉｇａｒｃｈｉｃ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ”， Ｂｕｌｌｅｔｉｎ ｏｆ Ｉｎ⁃
ｄｏｎｅｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｔｕｄｉｅｓ， Ｖｏｌ．５３， Ｎｏ．３， ２０１５， ｐ．３６６．

许利平：“印尼的地方自治：实践与挑战”，《东南亚研

究》，２０１０ 年第 ５ 期，第 ５－６ 页。
Ｍａｒｓｉｌｌａｍ Ｓｉｍａｎｄｊｕｎｔａｋ， “Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ： Ｒｉｓｋｓ Ａｒｏｕｎｄ， ａ Ｃａｓｅ

ｆｏｒ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ”，Ｐａｐｅｒ ｐｒｅｓｅｎｔｅｄ ａｔ ｔｈｅ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ Ｃａｎ Ｄｅｃｅｎ⁃
ｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ Ｈｅｌｐ Ｒｅｂｕｉｌｄ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ， Ｇｅｏｒｇｉａ Ｓｔａｔｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ， Ａｔａｌａｎｔａ，
２００３， ｐ．１．

很多学者认为印尼的去中央化总体上是令人失望的政

策，需要对此进行反思和做出改变。 Ｔｈｏｍａｓ Ｂ Ｐｅｐｉｎｓｋｙ， Ｍａｒｉａ Ｍ．
Ｗｉｈａｒｄｊａ， “‘ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ􀆳 ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ ｉｎ
Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ”， Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅａｓｔ Ａｓｉａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ， Ｖｏｌ．１１， Ｎｏ．３， ２０１１， ｐｐ．
３３７－３７１．

印尼语，意思是既不受中央约束，同时也不对地方负责。
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对，那么这些项目和规划就很有可能无法实施。
另一方面，“精英俘获”（ｅｌｉｔｅ ｃａｐｔｕｒｅ）的存在加

大了国家项目在地方推进的成本，甚至偏离了

规划预期的方向和目标。 在中央政府层面进行

政策规划和项目实施的过程中，需要考虑的一

个重要因素就是地方精英的腐败和对国家项目

的“俘获”，比如在一些发展项目上，地方精英肯

定比中央政府更了解地方的实情，包括贫困人

口分布、医疗现状、就业情况等，但中央政府为

了防止地方精英从中牟利，可能会采取一种防

止地方精英过度参与的方式，但这种方式往往

使项目执行的针对性和有效性大大折扣。① 最

近一个比较明显的例子是，在国家大型基础设

施项目建设上，佐科政府正在讨论改变传统的

“项目跟着预算走”（Ｍｏｎｅｙ Ｆｏｌｌｏｗｓ Ｆｕｎｃｔｉｏｎ）的
财政下拨方式，而是改为“资金跟着项目走”
（Ｍｏｎｅｙ Ｆｏｌｌｏｗｓ Ｐｒｏｇｒａｍｓ）的形式，以此来回避

复杂的中间环节和不必要的消耗。② 然而，与此

同时，国家项目的推进又必须依赖地方精英，因
此为了保证项目执行和实施，中央政府在很大

程度上又默许地方精英的一些违规的做法，甚
至包括通过与地方精英进行利益交换。 佐科执

政后反腐一直进展非常缓慢，这使其遭受了巨

大指责。③ 一个重要的原因是，印尼的反贪局

（ＫＰＫ）主要针对的是国家层面的腐败，这意味

着发生在地区和地方的大量腐败并没有相关机

构对其进行有效遏制。④ 而深层次原因在于，佐
科担心加大反腐力度会使地方政府领导人降低

对国家项目的支持和执行力度。⑤

二、佐科经济规划实施的政治难题

承诺经济改革和促进印尼的经济发展是佐

科赢得大选的重要因素，因此经济改革和经济

优先发展战略是佐科政府的核心任务。 自上台

后，佐科政府提出了明确的经济优先发展规划

和倡议，包括海洋轴心战略、以村庄为中心的国

家发展战略、简化投资程序等。 佐科政府也尝

试解决印尼经济中的结构性问题，为此提出四

大经济举措，包括改善商业环境、保卫印尼盾、

提升实业部门的投资吸引力，以及简化工资年

度增长体系。 但是与佐科提出的宏大经济规划

相比，其真正的执行和实施非常缓慢。 一个很

重要的原因仍然可归结于印尼长期以来形成的

经济政治文化。 基础设施建设是佐科经济设想

的核心内容之一，也是理解佐科经济改革成效

的一个重要参数。 因此这里主要以佐科政府的

基础设施建设来理解其佐科经济改革议程所面

临的政治难题。
基础设施一直是制约印尼经济发展的一个

重要瓶颈，后哈托时代的历届政府都希望通过

加大基础设施建设的投入来为解决国内就业问

题，为国家经济发展提供动力。 佐科政府上台

后承诺将在未来五年内投资 ５０００ 亿美元用于

新的基础设施建设，据估计这将带来 １６００ 个项

目，包括 ２５ 个港口、１５ 个机场。⑥ 最近，印尼政

府也公布了近两年内优先建设的 ３０ 个基础设

施项目，主要是公共交通和电力项目，包括跨苏

门答腊高速公路、东加里曼丹铁路、中西爪洼输

电网等。⑦ 与之相对应，在财政预算的增长上，
２０１５ 年佐科政府在基础设施建设上的预算达到

２３２ 亿美元，这一数字比 ２０１４ 年多了 ６０％，几乎

是 ２０１３ 年的 ２ 倍，占 ＧＤＰ 的比重达到 ２􀆰 ４％，而
过去五年的这一比例只有 １􀆰 ６％。⑧ ２０１６ 年，佐

２２

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

具体案例可参见 Ｖｉｖｉ Ａｌａｔａｓ， Ａｂｈｉｊｉｔ Ｂａｎｅｒｊｅｅ， Ｒｅｍａ Ｈａｎ⁃
ｎａ， Ｂｅｎｊａｍｉｎ Ａ． Ｏｌｋａｎ， Ｒｉｒｉｎ Ｐｕｒｅｎａｍａｓａｒｉ， Ｍａｔｔｈｅｗ Ｗａｉ － Ｐｏｉ，
“Ｄｏｅｓ Ｅｌｉｔｅ Ｃａｐｔｕｒｅ Ｍａｔｔｅｒ？ Ｌｏｃａｌ Ｅｌｉｔｅｓ ａｎｄ Ｔａｒｇｅｔｅｄ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｐｒｏ⁃
ｇｒａｍｓ ｉｎ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ”， ＮＢＥＲ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒ １８７９８， ２０１３， ｐｐ．７－９．

Ｉｎａ Ｐａｒｌｉｎａ， “Ｊｏｋｏｗｉ Ｗａｎｔｓ Ｏｆｆｉｃｉａｌｓ ｔｏ Ｓｔｒｅａｍｌｉｎｅ Ｂｕｒｅａｕｃ⁃
ｒａｃｙ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｍａｒｃｈ ２３， ２０１６．

“Ｊｏｋｏｗｉ Ｃｒｉｔｉｃｉｚｅｄ ｆｏｒ Ｌａｃｋ ｏｆ Ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ ｔｏ Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ Ｅ⁃
ｒａｄｉｃａｔｉｏｎ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｏｃｔ． １８， ２０１５．

Ｎｉｔｈｉｎ Ｃｏｃａ， “Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ􀆳ｓ Ａｎｔｉ－Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ Ｆｉｇｈｔ”， Ｔｈｅ Ｄｉｐ⁃
ｌｏｍａｔ， Ｆｅｂ． ８， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｔｈｅｄｉｐｌｏｍａｔ． ｃｏｍ ／ ２０１６ ／ ０２ ／ ｉｎｄｏｎｅｓｉａｓ －
ａｎｔｉ－ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ－ｆｉｇｈｔ ／ ．

Ｂｕｒｈａｎｕｄｄｉｎ Ｍｕｈｔａｄｉ， “Ｊｏｋｏｗｉ􀆳ｓ Ｆｉｒｓｔ Ｙｅａｒ： ａ Ｗｅａｋ Ｐｒｅｓｉ⁃
ｄｅｎｔ Ｃａｕｇｈｔ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ Ｏｌｉｇａｒｃｈｉｃ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ”， Ｂｕｌｌｅｔｉｎ ｏｆ Ｉｎ⁃
ｄｏｎｅｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｔｕｄｉｅｓ， Ｖｏｌ．５３， Ｎｏ．３， ２０１５， ｐ．３６２．

Ｇｉｒｉｎｄｒａ Ｇａｕｔａｍａ， “ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ􀆳ｓ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒｏｂｌｅｍ”，
Ｔｈｉｎｋ Ｎｕｓａｎｔａｒａ， Ｍａｒ． １４， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｔｈｉｎｋｎｕｓａｎｔａｒａ． ｃｏｍ ／
ｉｎｄｏｎｅｓｉａｓ－ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ－ｐｒｏｂｌｅｍ ／ ．

具体项目可参见 Ｋｈｏｉｒｌ Ａｍｉｎ， “Ｇｏｖｔ ｔｏ Ｐａｙ Ｅｘｔｒａ Ａｔｔｅｎｔｉｏｎ
ｔｏ ３０ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ．１１， ２０１６．

Ｗｉｎａｒｎｏ Ｚａｉｎ， “ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｊｏｋｏｗｉ􀆳ｓ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ：
Ｑｕａｎｔｉｔｙ ｖｓ Ｑｕａｌｉｔｙ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ． ２３， ２０１５．
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科政府将再投入 ２２５ 亿美元用于尤其是农村和

偏远地区的基础设施建设。① 然而，基础设施规

划和承诺是一回事，项目执行和完成则是另一

回事。 印尼苏西洛时期也曾把互联互通视为是

印尼经济发展战略（ＭＰ３ＥＩ）的三大支柱之一，
并通过加强公私伙伴关系等途径为基础设施建

设提供支持，然而现实是，苏西洛执政的十年，
印尼只修建了 １２６ 公里的收费公路。 这预示着

佐科政府的基础设施承诺并不会一帆风顺。 确

实，与佐科政府的愿景和规划相比，截至目前，
这些基础设施设想和规划真正开工建设的很

少，一些印尼人估计 ９８％的项目尚未开工。②

佐科的基础设施建设努力目前主要面临着

三个方面的政治阻力。 一是如何打破长期以来

形成的基础设施建设利益链条和利益输送文

化。 围绕基础设施建设形成了一个庞大的各行

为体都希望从中牟利的利益链条。 印尼的民主

化使更多之前的“政治局外人”包括商业巨头等

进入政府和政界，他们既代表着某一利益集团，
同时又直接参与国家政策制定，这无疑是一种

绝好的商业利益拓展途径。③ 反过来，基础设施

项目是政治官员为寻求政治支持而进行权力寻

租的重要工具和资源。 “一般而言，基础设施建

设等国家项目的招标往往是建立在个人关系和

私人利益基础之上，而不是质量、效率和成

本。”④可以预见，佐科政府要真正打破这一利益

链条并推动实质性基础设施的建设并非易事。
“佐科政府似乎提出了一些根本不可能完成的

任务，因为领导人的个人意愿和能力几乎很难

撼动和改变这一传统政治文化”。⑤ 二是来自国

会的阻力。 相比于苏哈托时期国会的象征性功

能，民主改革时期印尼国会的权力和影响力获

得了重大提升。 尽管根据印尼宪法，国会并不

直接参与国家发展规划制定，国家的中长期以

及年度发展规划只需要总统批准即可，然而，政
府的年度预算则必须获得国会通过。 同时，国
会在代表民意、质疑和批评政府、间接影响政府

决策上的影响在不断提升。 尤其是佐科政府在

一定程度上改变了传统的国家权力由各政党共

同分享的传统，执政党联盟与反对党之间的界

线更加明确，这导致国会内对政府政策的质疑

和反对声音比之前更大。 三是社会层面的阻

力。 社会层面的阻力主要集中在两点，一是土

地征用问题。 尽管 ２０１２ 年印尼出台了《土地征

用法》来确保政府征用土地用于公共利益的合

法性，以此来加快征地过程，２０１５ 年这一法案又

进行了两次修改，但其效果并不明显。 土地征

用问题依然是印尼大型经济规划尤其是基础设

施建设的头号难题，许多重大基础设施项目仍

因土地问题而延误乃至取消。⑥ 二是非政府组

织的影响。 大型基础设施建设因为直接涉及到

当地的发展、国家债务、生态环境、就业等民生

问题，非政府组织介入的空间非常大。 同时，印
尼一些非政府组织的宗教背景以及政治化趋向

使其能够发挥更大的影响。 一个典型的代表是

印尼第二大伊斯兰组织默罕默德协会（Ｍｕｈａｍ⁃
ｍａｄｉｙａｈ），这一组织近些年来主张捍卫 １９４５ 年

的宪法，实行积极的保护主义政策，通过反对私

有化和外资的扩张来保护本国资源，他们认为

大规模的基础设施建设将增加国家的债务，而
最终受伤害的只是穷苦百姓，因此他们反对尤

其是外资在印尼大型基础设施上的参与。⑦ 这

里需要重视的是，虽然这一组织并不代表印尼

的主流观点，但是因为其宗教背景以及其在偏

远地区的影响力，再加上其相对极端的主张，其

３２

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

ＡｙｏｍｉＡｍｉｄｏｎｉ， “ Ｎｏ Ｍｏｒｅ Ｊａｖａｃｅｎｔｒｉｃ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ
Ｐｒｏｊｅｃｔｓ： Ｊｏｋｏｗｉ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｊａｎ．１０， ２０１６．

“ Ｔｅｘｔ ｙｏｕｒ ｓａｙ： Ｐｅｏｐｌｅ Ｔｒｕｓｔ Ｊｏｋｏｗｉ ｔｏ Ｍａｋｅ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ”， Ｔｈｅ
Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｏｃｔ．２９， ２０１５．

Ｊａｍｉｅ Ｓ． Ｄａｖｉｄｓｏｎ， Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ􀆳ｓ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ：
Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｏａｄｓ， Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓ， ２０１５， ｐｐ． ５－１９．

Ｅｖｅ Ｗａｒｂｕｒｔｏｎ， “Ｔｈｅ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｉｎ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ”， Ｉｎ⁃
ｓｉｄｅ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ， Ｊｕｌｙ⁃Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ， ２０１４， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｉｎｓｉｄｅｉｎｄｏｎｅｓｉａ．
ｏｒｇ ／ ｂｕｓｉｎｅｓｓ－ａｎｄ－ｐｏｌｉｔｉｃｓ－ｉｎ－ｉｎｄｏｎｅｓｉａ．

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｂｕｅｈｌｅｒ， “Ｂｏｏｋ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｎ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ􀆳ｓ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｐｏ⁃
ｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ： Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｏａｄｓ”， Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ，
Ｖｏｌ．３７， Ｎｏ．３， ２０１５， ｐｐ．４９２－４９４．

为此，佐科政府正考虑对这一法案进行第三次修改，其中

在服务国家公共利益的情况下，土地所有者必须将土地卖出，政府

则提供公平的价格。 Ｎａｄｙａ Ｎａｔａｈａｄｉｂｒａｔａ， “ Ｌａｎｄ Ｒｕｌｅ Ｒｅｖｉｓｅｄ ｔｏ
Ｓｐｅｅｄ Ｕｐ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ．１７， ２０１５．

Ｊｅｆｆｒｅｙ Ｈｕｔｔｏｎ， “Ｍｕｓｌｉｎ ＮＧＯ Ｌａｗｓｕｉｔｓ Ｔｈｒｅａｔｅｎ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ
Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ􀆳ｓ Ｒｅｆｏｒｍｉｓｔ Ａｇｅｎｄａ”， Ｔｈｅ Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ｍｏｎｉｔｏｒ， Ａｐｒｉｌ １，
２０１５．
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对基础设施建设的影响不容小视。 对于外国投

资者而言，在花数十亿投资印尼的基础设施之

前则必须要充分考虑到这一因素。

三、“一带一路”在印尼推进面临的

政治挑战

　 　 印尼国内政治的碎片化、去中央化以及经

济议题的政治化塑造了印尼对外经济合作的国

内背景。 从这一现实看，“一带一路”在印尼的

推进其实存在着非常复杂和严峻的挑战。 这集

中表现在三个层面：一是“一带一路”倡导的开

放性面临着印尼国内保护主义的抵制；二是印

尼发展战略与“一带一路”的不对称性；三是国

际因素诱发的挑战。

３．１　 “一带一路”面临着印尼国内保护主义的抵制

１９９７ 年东南亚金融危机给印尼的经济政策

和取向产生了重要影响，在相当长时期内，印尼

的经济政策一直在自由开放和保护主义之间徘

徊。 ２０１４ 年的印尼大选在很大程度上就代表了

这两种经济思潮之间的对垒，佐科代表了主张

自由开放的一方，而普拉博沃则被视为是民族

主义和保护主义的代表。 普拉博沃竞选的核心

主张就是加大对外国资本和企业的限制，最大

限度地保护印尼本国企业和民众的利益，这引

起了外国企业和投资的巨大担忧，但却赢得了

国内大量选民的支持。 虽然最终普拉博沃以微

弱劣势败选，但这反映了其所秉持的保护主义

立场在国内存在着巨大的市场。 总体上，这两

种经济思潮的交替上升存在着一个规律，即当

印尼经济发展好时，政府更有可能加强保护主

义的措施，当经济发展不好时，则会采取更加开

放的政策，即萨德里（Ｓａｄｌｉ）定律，“不好的时局

导致好的政策”。① 然而，在佐科执政的第一年，
这一定律和趋势似乎正在发生改变。 佐科政府

上台后，印尼经济面临的困难并没有促使佐科

政府采取更加开放的政策，相反在内阁重组之

前，保护主义的趋势则在强化。② 例如，在商品

进出口上，从 ２００９ 年到 ２０１５ 年，非关税障碍占

商品进口关税的比重从 ３７％上升到 ５１％，而同

期出口中的非关税障碍则翻了三倍，涉及到

４１％的出口。③ 这种保护不仅仅局限于农产品，
也涉及到钢铁等生产和建设材料，这导致的一

个后果是国内生产和建设成本的增加，这对于

国外投资和承包企业而言的成本压力可想而

知。④ 佐科政府的一个重要目标是推动印尼制

造业的发展，改善过于依赖出口贸易的现状。
为此，印尼政府更加重视对本国制造业的保护。
佐科竞选期间就承诺提升本国制造业，促进农

业发展包括实现牛肉自给自足等。 ２０１４ 年，印
尼公布了新的产业法规，这一法规要求印尼增

加本国企业的产品附加值，不鼓励生产性领域

的进口，为此甚至限制自然资源出口，以确保这

些资源优先满足国内，加大对外籍工人的限制

（如对中国赴印尼工作签证的为难）来保护本国

就业等措施。⑤ 保护主义政策反映了当前印尼

经济发展的困境，一方面印尼尝试通过保护主

义来降低印尼面临的外部经济风险，发展本国

的产业链。 但另一方面印尼又必须利用外资、
技术和人员来解决本国无法解决的问题。 这种

矛盾和纠结是印尼外资利用效率不高的一个重

要原因。 因此，可以预见，“一带一路”要想在印

尼推进，就必须清晰地认识到印尼的这一现实

问题。 “一带一路”与印尼的保护主义事实上呈

现出两种较大差异的互动格局，“一带一路”是
开放性的，而保护性和封闭性则是印尼的一个

重要政策选项。 “一带一路”是外向性的，而印

尼的经济政策更多是内向性的，“一带一路”希
望建立一种既包括基础设施等物理层面也包括

４２

①

②

③

④

⑤

Ａｒｉａｎｔｏ Ｐａｔｕｎｒｕ， Ｓｊａｍｓｕ Ｒａｈａｒｄｊａ， “Ｔｒａｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ ｉｎ
Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ： Ｂａｄ Ｔｉｍｅｓ ａｎｄ Ｂａｄ Ｐｏｌｉｃｙ”， Ｌｏｗｙ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ， Ｊｕｌｙ， ２０１５．

Ａｒｉａｎｔｏ Ｐａｔｕｎｒｕ， “Ｗｉｌｌ Ｊｏｋｏｗｉ Ｍｏｖｅ ｂｅｙｏｎｄ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ？”
Ｅａｓｔ Ａｓｉａ Ｆｏｒｕｍ， Ｄｅｃ． ２９， ２０１５， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｅａｓｔａｓｉａｆｏｒｕｍ． ｏｒｇ ／
２０１５ ／ １２ ／ ２９ ／ ｗｉｌｌ－ｊｏｋｏｗｉ－ｍｏｖｅ－ｂｅｙｏｎｄ－ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ ／ ．

Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｖ． Ｍａｒｋｓ， “ｔｈｅ Ｕｎｂｅａｒａｂｌｅ Ｃｏｓｔ ｏｆ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ ｉｎ
Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ”， ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｄｅｃ．１４， ２０１５．

笔者曾到多家中国驻印尼企业进行调研，用料价格昂贵

是普遍反映的一个问题。
Ｔｈｅ Ｇｒａｃｅ ｏｆ Ｇｏｄ Ａｌｍｉｇｈｔｙ， “Ｌａｗ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｉｎｄｏ⁃

ｎｅｓｉａ Ｎｏ．３ ２０１４ ａｂｏｕｔ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｉｎｄｏｌａｗ．ｏｒｇ ／ ＵＵ ／ Ｌａｗ％
２０Ｎｏ．％２０３％２０ｏｆ％２０２０１４％２０ｏｎ％２０Ｉｎｄｕｓｔｒｙ．ｐｄｆ．
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政策和制度等非物理层面的自由联动模式，而
印尼国内无论是物理意义上的联通还是政策和

制度层面的沟通都成本巨大。 因此，从这个意

义上讲，“一带一路”在印尼的推进本质上就是

两种不同且差别很大的模式之间的沟通过程，
印尼国内的政策、制度、文化和地理的现实决定

了“一带一路”在印尼的推进将会是一个艰难的

过程。

３．２　 印尼发展战略与“一带一路”的不对称性

“一带一路”的提出在沿线国家和广大发展

中国家引起了强烈的反响，因为相关国家认识

到这一倡议能够给本国的发展带来的重要机

遇。 然而，如何将这一机遇转化为真正的发展

动力则取决于国家对这一机遇的把握和利用能

力，而不同国家国内政治的差异性则直接决定

着这一能力的差异。 也就是说，“一带一路”沿

线国家的发展战略与“一带一路”战略对接的程

度是不同的。 在这一比较范式下，印尼的发展

战略与“一带一路”战略具有明显的不对称性。
虽然印尼佐科政府对“一带一路”战略表现出了

浓厚的兴趣和热情，但印尼的国内政治以及经

济和社会现实导致印尼发展战略与“一带一路”
战略间的不对称性则在扩大。

首先，印尼国内对“一带一路”和中国角色

的认识存在着较大的差异。 相对于印尼中央政

府层面对“一带一路”的认识和积极性，印尼国

内对“一带一路”的认识则明显缺乏。 笔者 ２０１６
年 １ 月份对印尼调研时发现，包括印尼大学、印
尼战略与国际问题研究所等在内的印尼知识精

英阶层对“一带一路”的认识相对有限。 这种认

识的局限性使“一带一路”的推进缺乏相应的社

会基础，这一方面使印尼参与“一带一路”缺乏

智力支持，另一方面，不了解更容易导致怀疑和

误解，甚至更容易被当成政治斗争的工具。① 如

印尼国内将“一带一路”视为是一种军事战略的

怀疑，再比如印尼国会对国开行向印尼银行提

供 ３０ 亿美元贷款用于基础设施建设的质疑，这
被怀疑将增加印尼的债务负担，而且从这一项

目受益的主要是三家中国企业。②

其次，印尼的战略规划能力与“一带一路”所
体现的中国的战略规划能力存在明显的不对称

性。 在“一带一路”倡议提出后短短两年半时间

内，中国建立了从中央到地方的政策制定和执行

的分工格局，形成了从政府到企业、智库、媒体、
社会组织等多元互动局面、确定了基础设施建设

合作、国际产能合作、装备制造合作、金融合作等

主要内容和合作抓手，成立了以亚投行、丝路基

金、金砖国家新开发银行、上海合作组织融资机

构为代表的重要配套和支撑机制，中国已与 ３０ 多

个国家签订了共建“一带一路”谅解备忘录。③

２０１５ 年 ３ 月，在博鳌论坛期间，习近平与佐科会

晤，会后发布了中国与印尼加强全面战略伙伴

关系的联合声明，对中印尼双方未来合作做出

全面布局。 其中双方认为中国的“２１ 世纪海上

丝绸之路”重大倡议与佐科领导的“全球海洋支

点”战略构想高度契合，双方将携手打造“海洋

发展伙伴”。 两国签订或即将签订《中印尼经济

合作谅解备忘录》、《中印尼基础设施与产能合

作谅解备忘录》、《中印尼雅加达—万隆高铁合

作谅解备忘录》、《中国人民共和国与印度尼西

亚共和国经贸合作五年发展规划优先项目清

单》等。④ 然而，与中国的战略规划能力相对应

的是，印尼针对性的战略规划则相对较弱。 很

大程度上，加强两国全面战略合作的框架和机

制主要是由中国推动的，与中国媒体的大力报

道和宣传相比，印尼媒体几乎没有对于这一议

题给予关注。 相反，这在印尼国内却面临着质

疑和批评的声音，比如有声音说佐科政府与中

国亲近将有损于印尼的外交自主和灵活性。⑤

５２

①

②

③

④

⑤

“Ｃｈｉｎａ Ｎｅｅｄｓ ｔｏ Ｇａｉｎ Ｔｒｕｓｔ ｆｏｒ ｉｔｓ ‘Ｏｎｅ Ｂｅｌｔ， Ｏｎｅ Ｒｏａｄ􀆳 Ｉｎ⁃
ｉｔｉａｔｉｖｅ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｏｃｔ．３１， ２０１５．

“Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｄｅｂｔ Ｒａｉｓｅｓ Ｅｙｅｂｒｏｗｓ ｉｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ”， Ｇｒｅｓ Ｎｅｗｓ，
Ｓｅｐｔ．２４， ２０１５， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｇｒｅｓ． ｎｅｗｓ ／ ｎｅｗｓ ／ ｅｃｏｎｏｍｙ ／ １０１７２３ － ｃｈｉｎｅｓｅ －
ｄｅｂｔ－ｒａｉｓｅｓ－ｅｙｅｂｒｏｗｓ－ｉｎ－ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ／ ０ ／ ．

“‘一带一路’完成顶层设计，对接沿线国家发展战略”，
《第一财经日报》，２０１６ 年 ３ 月 ７ 日。

《中华人民共和国和印度尼西亚共和国关于加强两国全

面战略伙伴关系的联合声明》，新华网，２０１５ 年 ３ 月 ２６ 日。
对此，Ｒｉｚａｌ Ｓｕｋｍａ 对于这种质疑有详细的回应，Ｒｉｚａｌ

Ｓｕｋｍａ， “ Ｉｎｓｉｇｈｔ： Ｉｓ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ Ｔｉｌｔｉｎｇ Ｔｏｗａｒｄ Ｃｈｉｎａ？” Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ
Ｐｏｓｔ， Ｄｅｃ．１１， ２０１５。



太平洋学报　 第 ２４ 卷

也就是说，印尼更多的是考虑国内的政治经济

需求和现实，而不会把重点放在如何与“一带一

路”对接上。
不对称性还明显体现在战略执行力上。 相

比于“一带一路”战略倡议上中国的执行力，印
尼则面临着执行力不足和效率低下的问题。 例

如，中国在雅加达—万隆高铁上的力推和乐观

态度，但印尼政府在国内则存在着巨大的阻力，
这一项目不仅因政府内的官僚体制一再拖延，
更有国会反对声音要求停止这一项目。① 据印

尼一些学者，雅万高铁即使在后期的开工建设

中也必将成为反对党和非政府组织攻击印尼政

府和中国的重要工具。②

３．３　 国际因素诱发的挑战

最大的穆斯林国家、东盟的领导国家、连接

印度洋、太平洋和南海的重要国家等各种身份

使印尼自然受到各大国的重视。 与之相对应，
国内政治的碎片化则不可避免地塑造了印尼国

内在与大国合作上不同主张。 内外因素的相互

交织大大增加了中国在印尼所面临的挑战。
第一，从印尼总体外交来看，印尼实行自由

积极的外交政策，积极与各大国建立良好的双边

外交关系，避免与任何国家建立正式联盟关系。
在这一实用主义外交政策的指导下，利用印尼相

对有利的国际环境尤其是大国间的竞争使本国

利益最大化无疑是印尼对外合作的重要战略选

择。 ２０１１ 年以来，随着美国“转向亚洲”、“亚太再

平衡”以及日本针对东盟的“安倍主义”的提出，
加上 ２０１３ 年中国在印尼提出的“２１ 世纪海上丝

绸之路”，印尼的战略地位和重要性更加凸显。
这为印尼开展大国平衡和实用主义外交提供了

重要外部环境，正如佐科所言，亚洲国际环境的

变化正给印尼带来重要机遇，借此有望将印尼打

造成为全球海上支点。③ 在具体实践中，印尼既

希望和欢迎中国在印尼经济发展中扮演重要角

色，但又防止印尼外交过于亲近中国；既希望和

欢迎美国在地区安全上发挥积极作用，但因为

担心自身外交的自主性和在地区事务中的领导

权受到削弱而不会与美国建立盟友关系；既希

望借助中美日等国间的相互竞争来获得最大收

益，但又担心过度竞争甚至对抗使印尼利益受

损。④ 具体到“一带一路”上，印尼一方面希望能

从中受益，但另一方面则持谨慎和怀疑态度，同
时也积极利用其他国家如日本与印尼的经济合

作来平衡中国可能带来的影响。
第二，美国的“亚太再平衡”战略和在东南

亚地区推动的军事化和由此带来的安全困境正

成为中国“一带一路”在印尼推进的重要外部挑

战。 其一，美国通过跨太平洋伙伴关系（ＴＰＰ）
来塑造新的贸易和投资规则，试图通过“高标

准”来降低中国在地区经济合作上的主导权和

竞争力。⑤ 虽然印尼并不是 ＴＰＰ 的成员国，而且

ＴＰＰ 的最终通过和执行还面临着现实性的问

题，但是 ＴＰＰ 很大程度上是美国在亚太地区推

动的经济规则的社会化过程，一方面，它建构了

东盟国家新的身份，即 ＴＰＰ 国家和非 ＴＰＰ 国

家，这事实上增加了地区性经济合作安排如中

国支持的区域全面经济伙伴关系（ＲＣＥＰ）的难

度。 另一方面，通过这一学习过程，包括印尼在

内的地区国家将在环保标准、劳工标准等议题

上拥有更大的改革和谈判空间。 其二，由美国

支持和推动的地区军事化正在强化中国“一带

一路”在印尼推进所面临的不利国内环境。 一

方面，美国希望通过加强与印尼的关系来推动

印尼支持其东南亚战略，２０１５ 年 １０ 月，佐科访

６２

①

②

③

④

⑤

“Ｈｉｇｈ－ｓｐｅｅｄ Ｒａｉｌｗａｙ Ｓｔｉｌｌ Ｆａｒ Ｏｆｆ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ．
２６， ２０１６； Ｆａｒｉｄａ Ｓｕｓａｎｔｙ ａｎｄ Ａｎｇｇｉ Ｍ． Ｌｕｂｉｓ， “Ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎ Ｇｒｏｗｓ ａ⁃
ｇａｉｎｓｔ Ｊａｋａｒｔａ－Ｂａｎｄｕｎｇ Ｈｉｇｈ－ｓｐｅｅｄ Ｒａｉｌｗａｙ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ Ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ．
３， ２０１６； Ａｎｔｏｎ Ｈｅｒｍａｎｓｙａｈ， “Ｈｉｇｈ－ｓｐｅｅｄ Ｒａｉｌ Ｅｘｐｅｎｓｉｖｅ， Ｄｅｓｔｒｕｃ⁃
ｔｉｖｅ： Ｏｂｓｅｒｖｅｒｓ”， Ｔｈｅ Ｊａｋａｒｔａ ｐｏｓｔ， Ｆｅｂ．６， ２０１６；“印尼称中国承建

高铁项目存在不足：未考虑安全规定”，《华尔街日报》，２０１６ 年 ２
月 ４ 日。

笔者在印度尼西亚大学访问时，几位印尼学者都表达了

类似的担忧。
Ｇｒｅｇ Ｆｅａｌｙ ａｎｄ Ｈｕｇｈ Ｗｈｉｔｅ， “Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ􀆳ｓ ‘Ｇｒｅａｔ Ｐｏｗｅｒ􀆳 Ａｓ⁃

ｐｉｒａｔｉｏｎｓ： ａ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｖｉｅｗ”， Ａｓｉａ ＆ Ｐａｃｉｆｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｔｕｄｉｅｓ， Ｖｏｌ． ３，
Ｎｏ．１， ２０１６， ｐｐ．９２－１００．

Ｒｉｚａｌ Ｓｕｋｍａ， “Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｓｉｎｏ－ＵＳ Ｒｉｖａｌｒｙ
ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ”， Ｌｏｎｄｏｎ Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅ，
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ， ２０１２， ｐｐ．４２－４６．

Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｎａｇｙ， “Ｔｈｅ Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ ｔｈｅ ＴＰＰ： Ｒｅｃｏｎｆｉｇｕｒｉｎｇ
Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ｉｎ Ｅａｓｔ Ａｓｉａ”， Ｗｏｒｌｄ Ｃｏｍｍｅｒｃｅ Ｒｅｖｉｅｗ， Ｖｏｌ． ９，
Ｎｏ．３， Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ， ２０１５， ｐｐ．１１０－１１３．
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问美国时，双方签订了新的战略伙伴关系协定，
双方发表了防务合作联合声明以及海洋合作的

谅解备忘，反映了双方在海洋问题上的重视。
但这更多是功能性领域的合作，印尼在地区安

全尤其是南海问题上仍坚持自身一贯的主张。
另一方面，美国在南海的“自由航行”行动以及

背后支持菲律宾提出的国际仲裁夸大了中国的

军事安全威胁。 印尼国内本来就存在将中国的

“一带一路”视为军事安全战略的疑虑，“一带一

路”的推进伴随着中国在南海问题上与菲律宾、
越南和美国的博弈，这自然更容易加剧印尼国

内对“一带一路”的误解，从而形成不利于“一带

一路”在印尼推进的舆论环境。
第三，“一带一路”在印尼的推进直接面临

着日本的挑战。 经过 ５０ 多年的经营，日本与印

尼建立了非常紧密的经贸和投资关系。 在汽车

制造、能源、矿产、电子产品等行业，日本进行了

大量投资并建立起了相应优势和竞争力。 如日

本汽车几乎垄断了印尼的汽车市场，美国等汽

车品牌很难进入或很难与日本进行竞争，如通

用和福特先后从印度尼西亚撤出。① 因此，随着

“一带一路”在印尼的推进，肯定会对日本在印

尼建立的优势带来挑战，中国也自然会面临着

日本的挑战。 雅万高铁的争夺很大程度上反映

了印尼的“传统朋友”和“新兴伙伴”之间的激

烈竞争，而这只是开始，制衡中国在亚太地区的

经济影响力一直是日本的一个重要战略，作为

日本在东南亚的重镇，印尼将会见证中日未来

更加激烈的竞争。②

四、问题与对策

目前来看，在经历了一年多的调整和内阁

重组后，佐科的执政环境正趋于改善，一个重要

的趋势是占国会 １５％席位的专业集团党有可能

转向支持佐科政府。③ 这将使佐科在国会有可

能获得多数支持，从而有利于其改革议程和佐

科经济学的推进。 通过内阁的重组以及未来仍

有可能进行的重组，佐科开始不断降低党内寡

头政治的影响，同时凸显专业精英的作用，从而

使其经济政策更加适应现实。 从改善投资环境

的角度，佐科政府的举措开始发挥积极作用，印
尼货币贬值趋势得到扭转，２０１６ 年 ２ 月 ２２ 日印

尼启动了三小时投资批准服务，仅在当月就有

七家公司获得批准，其中两家来自中国。 据印

尼投资局的数据，仅 ２ 月的投资承诺就高达 ２６６
亿美元，比去年同期增加了 １６７％。④ 总体来看，
佐科执政后印尼国内政治经济环境的改善为中

国“一带一路”的推进开始提供更加有利的环

境。 然而，作为一个拥有现代民主政治同时传

统政治依然强大的发展中国家，印尼国内的这

一复合特性仍是影响印尼对外合作的重要因

素。 印尼的政治现实对于任何外部投资者而言

都是挑战和考验，对于投资印尼经验相对缺乏

的中国而言，这一挑战和风险更大。
在“一带一路”正推动中国投资印尼热潮的

大背景下，中国是否在认识、评估和应对这些现

实性问题上做足了功课？ 目前看，中国在印尼

的投资和业务拓展主要存在着以下问题：第一，
政府的宏观规划与企业的投资经营之间的相互

支撑不够。 印尼在“一带一路”战略中确实占据

重要的地位，但是作为“一带一路”战略的主要

执行者，企业的行为本质上仍是商业行为。 国

家外交和经济政策以及金融工具的支持是中国

国有企业到海外进行拓展的重要优势，目前中

国在全球工程承包和基础设施建设上建立了明

显的优势。 在“一带一路”的大背景下，借助这

一运营模式中国也开始加大对企业海外投资的

７２

①

②

③

④

Ｍａｔｔｅｗ Ｄｅｂｏｒｄ， “Ｆｏｒｄ ｉｓ Ｓｈｕｔｔｉｎｇ ｄｏｗｎ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｊａｐａｎ
ａｎｄ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ”， Ｒｅｕｔｅｒｓ， Ｊａｎ．２５， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｂｕｓｉｎｅｓｓｉｎｓｉｄｅｒ．
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支持。 然而，中国（国有）企业的一个通病是将

海外投资和工程承包更多理解为政治行为，因
为有政府和银行的政策和金融支持，企业的能

动性反而不强，尤其是在前期的调研和可行性

研究上明显缺乏，更多是盲目地参与和承接项

目。 这不仅大大增加了后期的成本，而且极有

可能会背离政府所期望的目标。 第二，在印尼

中国企业的不良竞争远大于企业间的协同。 企

业间的不良竞争与印尼复杂的国内问题相结合

产生了非常不好的结果。 据在印尼一家中资企

业负责人介绍，有时印尼一个项目会有近百家

中国企业来哄抢，这难免会带来恶意压价、贿赂

等不法行为，这对中国企业的形象造成了恶劣

的影响。 中国企业虽多，却一盘散沙，并没有合

力。 第三，中国的投资和项目承包主要集中于

基础设施领域，这些项目与土地征用、工作移民

签证、环境保护、官员腐败、当地利益索取等存

在密切联系，因此更容易面临延误甚至停工的

风险。 其中土地征用问题尤其困难，是阻碍项

目和工程进展最重要的问题。 笔者走访了一家

在印尼的中资企业，该企业从一家韩国公司接

手了一段约 ６ 公里的高速公路项目，然而由于

征地问题迟迟得不到解决，该项目已经拖了三

年多时间，已经超过了合同规定时间。 而每拖

一天就意味着新的成本的增加，在该公司人员

看来，这一项目似乎已经成了一个无底洞。 由

此而言，“一带一路”在印尼的建设必须从这些

现实问题中总结经验教训。
第一，增强“一带一路”与印尼战略的对称

性，扩大“一带一路”在印尼的制度化和社会化基

础。 根据加强中印尼全面战略伙伴关系宣言，双
方正在制定和完善全面战略合作框架。 在这一

过程中，在加强与印尼政府间的战略合作关系的

同时，更应该加强与执政党民主斗争党、反对党

大印尼行动党、专业集团党等印尼重要政党间的

党际联系。 通过议会交往的平台，促进印尼国会

更好认识“一带一路”战略以及中国的对外合作。
加大与印尼智库高校间的机制化联系，通过建立

联合研究交流计划和“一带一路”研究基金等形

式引导双方学者加强在共同议题上的研究，从而

为本国的政府决策提供智力支持。
第二，加强对中国在海外进行投资和经营的

企业的引导和规范，真正建立国家战略布局与企

业海外拓展之间的良性互动格局。 首先，必须明

确国有企业的角色定位。 国有企业享受着国家

政策和金融支持，因此其理应承担着相应的外交

使命，这最终表现为企业的经营行为有助于外交

关系的发展，而不是因为企业自身的经营问题给

双边关系或中国形象带来影响。 同时，作为一个

投资和经营主体，国有企业必须建立科学化、规
范化、标准化的海外投资和经营管理模式，尤其

是要加强企业海外经营的收益和风险评估机制

建设，避免盲目性，增强科学性和规范性。 其次，
加强对国企海外资产的管理和监督，建立国企海

外资产的公开和透明化机制，通过政府和社会监

督以及问责机制来提升国有企业的效益和效率。
同时，通过三方合作的形式促进国有企业的能力

建设。 在大型基础设施建设等重大项目上，世界

银行已经建立了相对规范的国际标准和流程，而
在海外投资的前期调研和风险评估上，日本等发

达国家的企业则拥有相当成熟的经验，通过三方

合作不仅有助于提升中国企业自身的能力，而且

有助于降低海外运营的风险。
第三，加强与印尼地方政府间的交往，为“一

带一路”在印尼的深入推进创造条件。 民主化和

去中央化使印尼地方政府在对外经济交往中发

挥着越来越重要的作用，因此加强与印尼地方政

府的交往对于“一带一路”在印尼地方的推进至

关重要。 “一带一路”战略的提出事实上赋予了

中国地方政府更大的对外交往职能，与印尼地方

政府间的机制化联系能够提升中国印尼合作的

层次性，为“一带一路”提供有力支撑。 关键的

问题是，中国的地方政府在对外交往上的积极

性并不高。 这需要一方面中央政府能够向地方

政府赋权，推动地方政府走出去。 另一方面，地
方政府必须提高自身的主动性和危机意识，在
当前中国的经济形势下，走出去应该是地方政

府化解危机和实现发展的一个重要途径。

编辑　 李　 亚　 邓文科
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