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二、佐科政府推行

棕榈油外交的策略
 
在 认 识 到 棕 榈 油 产 业

对国家经济和社会发展的重
要性后，佐科政府从多边舞
台、大国关系和议题设置三
个方面入手，投入了大量外
交资源，意在提升国际社会
对 印 尼 棕 榈 油 的 认 可 支 持
度。

（一）积极在多边外
交舞台发声

所 谓 多 边 外 交 ， 一 般
是指三个或三个以上的国际
关系行为主体通过建立国际
组织、缔结国际条约、举行
国际会议等所开展的各个领
域的合作。多边外交的优势
在于议题广泛，内容丰富，
形式多样，是国际关系行为
体开展国际对话与合作的绝
佳舞台。印尼是东盟十国中
最大的经济体，一直以来引
领着东盟一体化的进程。佐
科总统上台后，并未完全抛
弃前任苏西洛时期的外交策
略，而是在其恢复印尼在国
际舞台上的外交信心的基础
上，更加坚定中等强国的外
交自信，积极参与国际和和
地区事务，力求在广阔的多
边外交舞台上增强印尼的话
语权。

印 尼 的 棕 榈 油 产 品 大
规模用于出口，但国际市场
对印尼棕榈油行业的负面报
道一直源源不断，佐科政府
一直以来就印尼的棕榈油议
题在多边外交舞台上积极发
声，向其他国家推介自己的
意见和主张，希望说服其他
各方通过共同规则的制定对
印尼棕榈油产业争取国际性
合法地位予以支持。在佐科
总统的外交首秀——2014年
11月北京APEC峰会上，佐科
总统就要求APEC的21个成
员国和地区取消对印尼棕榈
油的贸易限制。而在接下来
几年的APEC峰会期间，佐
科政府均为开阔棕榈油海外
市场，谋求他国对棕榈油的
认可不断进行努力。2015年
菲律宾马尼拉APEC峰会和
2016年APEC峰会期间，印尼
一直争取将棕榈油等五种商
品列入绿色产品清单，使其
成为免税或低税商品，促进
国内棕榈油产业发展。2018

年11月，在巴布亚新几内亚
APEC峰会期间，佐科总统
就与中国国家主席习近平和
所罗门群岛总理里克·霍尼
普韦拉谈到了棕榈油产业合
作问题。在2018年8月在新加
坡举行的东盟-欧盟外长会议
上，印尼代表团同样表明了
支持国内棕榈油产业的坚定
立场，强调“必须明智地讨
论棕榈油问题，因为它涉及
依赖油棕行业的东盟共达500
多万小农的生计，棕榈油对
于支持印尼改善人民生活的
努力非常重要，印尼不可能
在不考虑与实现可持续发展
目标相关的要素的情况下讨
论这个问题。”

除在多边外交场合为印
尼棕榈油积极发声外，佐科
政府也利用多边贸易规则就
国际市场对印尼棕榈油的质
疑予以正面回应。欧盟国家
是印尼棕榈油的主要出口目
的地之一，但在双方之间，
就棕榈油的进出口问题一直
存在很大分歧，印尼政府毫
无疑问想进一步扩大欧洲市
场 ， 但 欧 盟 却 以 环 境 保 护
为理由，自2013年11月19日
起，对印尼进口的生物柴油
产品征收8.8%至23.3%的反倾
销税，致使印尼向欧盟的棕
榈油出口大幅下滑。佐科政
府多次就此向欧洲法院提起
诉讼，并在世贸组织起诉欧
盟。2018年1月25日，世界贸
易组织争端解决机构就印尼
诉欧盟对自印尼进口的生物
柴油反倾销措施案发布专家
组报告，印尼方获得胜诉。
随后在2018年3月，欧洲法院
裁定将从2018年3月16日起必
须撤销对从印尼进口生物柴
油产品征收8.8%至23.3的反倾
销税的规定。

（二）寻求获取相关

大国的支持认可
 
国 家 主 权 平 等 是 国 际

政治的基础，但在国际关系
的实际交往互动中，大国往
往因为自身实力和领域优势
可以通过规范倡导、资金支
持、标准制定和能力建设等
行动对全球治理的相关议题
施加影响。

佐 科 政 府 也 充 分 认 识
到大国外交对发展印尼棕榈
油产业的重要性，在谋求棕
榈油合法性的议题上一是寻
求国际舞台上重要大国的认
可支持。2014年11月，北京
APEC峰会期间，佐科同时任
美国总统奥巴马举行了双边
会晤，并公开表示要求美国
放松对印尼棕榈油的贸易限
制。

在 佐 科 上 台 后 与 外 国
领导人的第一次会晤中，就
针对棕榈油问题进行游说，
可见佐科政府对于棕榈油行
业在国际市场上获取大国认
可支持的积极性。而因环保
问题，长期对印尼棕榈油进
口设置贸易壁垒的欧盟，佐
科上台后也向其积极寻求支
持认可。2014年11月19日，
佐科在雅加达会见时任欧洲
理事会主席赫尔曼·范佩龙
时，也“要求欧盟为印尼棕
榈 油 进 入 欧 洲 市 场 提 供 便
利”。

二是寻求利益攸关大国
的认可支持。对于同为棕榈
油生产和出口大国的马来西
亚而言，印尼一直就棕榈油
问题在国际上同马来西亚保
持一致。2015年10月，两国
共同倡导设立了棕榈油生产
国理事会（CPOPC），在棕
榈油国际市场上形成了垄断
地位，并且在发展棕榈油产
业上达成了战略共识。2018
年6月，印尼和马来西亚两国

最高领导人佐科和马尔蒂哈
共同发表声明，反对欧盟对
向欧盟成员国出口棕榈油及
其加工品的禁令，并表示两
国已达成一致，将开展密切
合作，以打击针对棕榈油等
大宗商品的歧视。

三 是 寻 求 出 口 大 国 的
认可支持。2018年1月，在东
盟-印度领导人峰会期间，佐
科总统向莫迪总理表示，“
印度对印尼植物油的进口税
剧增，影响了印尼棕榈油的
出口”，“希望印度政府能
考虑有关植物油进口税的措
施”。在印度市场受阻，导
致印尼棕榈油出口形势恶化
后，佐科总统迅速向另一棕
榈油出口主要目的地——中
国 寻 求 帮 助 。 2 0 1 8 年 5 月 7
日，李克强总理访问印尼并
与佐科总统举行会谈后，表
示“中方将增加50万吨印尼
棕 榈 油 进 口 配 额 ， 以 更 好
平 衡 中 国 与 印 尼 的 贸 易 逆
差。”

（三）将棕榈油产业
与国家可持续发展议题相
联系

印度尼西亚是东南亚最
大的经济体，虽然印尼近几
年经济增长势头强劲，但实
际上，印尼经济并不发达。
根据世界银行的统计数据显
示，2017年，印尼的GDP总
量 为 1 . 0 1 6 万 亿 美 元 ， 但 对
于一个拥有2.64亿人口的国
家而言，其人均GDP低于东
南亚各国的平均水平。同时
印尼也是一个经济发展很不
平衡的国家，一半以上的人
口居住在面积不到14万平方
公里的爪哇岛上。根据印尼
中央统计局2018年8月的数
据，印尼依然有2595万贫困
人口。减少贫困成为摆在佐
科政府面前的重大经济发展
议题，而佐科政府也在外交
场合将棕榈油产业与联合国
可持续发展目标联系，强调
印尼棕榈油生产是具有可持
续性的，其对国家经济发展
和解决贫困问题发挥着重要
作用。2017年11月14日，在
东 盟 - 欧 盟 合 作 伙 伴 关 系 4 0
周年峰会上，佐科总统就表
示目前印尼有1700万人的生
计直接或间接地与棕榈油相
关，42%的棕榈油由小农种
植生产，同时强调了印尼棕
榈油产业与政府减少贫困、

缩小发展差距和发展包容性
经济方面的努力是相符的。

人 口 大 国 印 尼 同 时 也
是碳排放大国，除减少贫困
这 一 优 先 事 项 外 ， 佐 科 政
府在国际上还面临着减少碳
排放巨大压力。根据世界银
行的统计数据，2014年，印
尼的二氧化碳排放量超过了
46417万吨，排名全球第14
位。同时，在生产者们在通
过烧毁森林开发种植棕榈树
的土地过程中，也造成了大
量的碳排放和烟霾，招致环
保组织的强烈谴责。因此，
印尼是应该全球气候变化的
重要角色，必须对此议题广
泛响应、积极行动。2015年
11月30日，佐科在巴黎举行
的第21届联合国气候变化大
会（COP21）开幕式上发表
国家声明，向世界承诺如果
印尼得到国际援助，将能在
2030年减少碳排放29%甚至
41%。并提出了在2025年实
现可再生能源使用率23%的
目标。佐科政府在棕榈油的
问题上也一直寻找办法履行
在巴黎气候变化大会上的承
诺。2016年4月14日，佐科
总统宣布将暂停新的棕榈油
项目，并希望棕榈种植者要
改善种子质量和耕作技术，
以提升生产效率。佐科的这
项声明获得了环保人士的支
持，被视为印尼履行在巴黎
全球气候大会上的承诺而做
出的积极行动。 而在国内，
佐科政府致力于推行以棕榈
油为原料基础的生物柴油可
持续发展计划，佐科政府先
后实施了B15混合生物柴油项
目和B20混合生物柴油项目，
并将政策范围从非公共服务
义务部门扩大到全体燃油消
费者，在改善印尼油气贸易
平衡、节省外汇的同时，也
减少了大量的碳排放。

 
三、佐科政府推行

棕榈油外交的挑战

棕榈油对印尼而言是一
种战略商品，佐科政府为帮
助印尼棕榈油在国际市场争
取合法性地位，在政治和外
交上投入了许多资源，但印
尼棕榈油产业涉及到政治、
经济、人权、环境保护等多
个方面。佐科政府期望进一
步提升外界对棕榈油的认可
支持，还面临着国际和国内
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