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不仅源于铁路所需土地
的地主不愿意出售土地
或者索要更高的价格，
还在于地方土地管理混
乱，经常出现一块地皮
有 多 方 声 称 拥 有 的 问
题。征地问题对中国企
业在印尼投资构成了现
实挑战。

在 私 有 土 地 所 有
制的环境下，土地所有
关系极其复杂，土地权
属关系的差异增加了投
资者的交易成本，不利
于项目的顺利推进。由
于征用土地是大型项目
推进必须解决的前提条
件，不论是工业园区、
基础设施建设，还是简
单的办公场地，都需要
解决征地问题。征地不
仅必须得到土地所有者
同意，还需要获得政府
主管部门的许可，这种
复杂的关系无疑提高了
征地成本。比如，印尼
征用土地法规定，具有
宗教意义的土地必须获
得宗教部的许可、具有
森林用途的土地必须获
得森林部的许可等，这
导致印尼中央各部门和
地方政府之间的横向或
者纵向沟通和协调更加
繁杂，直接拖延和牵制
了 任 何 投 资 和 商 业 行
为。土地是十分重要的
生产资料，土地转让非
常容易引发利益冲突。
有一项研究显示，仅在
2013年，印尼国内因土
地 纠 纷 引 发 的 暴 力 冲
突就导致22人死亡，并
影响到14万个家庭。在

苏西洛总统的十年任期
内，发生了大约1391起
土地纠纷，并导致70人
死亡。

佐 科 政 府 为 解 决
征地难题出台了一些举
措。2016年，佐科总统
发布了优化土地征用相
关 法 律 的 第 1 0 2 号 总 统
令，旨在为企业提供更
多便利。之前征用土地
必须使用国家或者地方
预算，而根据新的总统
令，私企或者私人可以
在印尼政府定位的战略
性 项 目 当 中 先 完 成 征
地，再由国家预算予以
返还，由此开放了新的
融资通道。这个总统令
被认为将加速需要占用
大量土地的基础设施项
目 的 建 设 进 程 ， 包 括
雅万高铁。2017年4月4
日，印尼经济统筹部长
纳苏迪温表示，政府将
向 国 家 基 金 注 资 2 万 亿
印尼盾（约15亿美元）
，用来加速战略性基础
设施建设的征地进程。
上述举措只是从财力上
为解决征地问题创造了
条件，并没有触动印尼
征地问题的根源，也未
能从根本上解决征地难
题。印尼的土地问题由
来已久，极其复杂。印
尼前总统苏哈托家族及
权贵肆意掠夺印尼各地
的土地导致土地争端扩
散 ， 迄 今 未 能 妥 善 解
决 。 据 印 尼 森 林 部 估
计，全印尼发生纠纷的
土 地 面 积 多 达 1 6 8 亿 公
顷。佐科曾经承诺将妥

善解决当地民众和部落
的“传统土地”，但并
未取得成效。

印度尼西亚大学法
律系曾经专门针对印尼
各地奇特的传统法及其
相关的“传统土地”现
象进行过研究。所谓“
传统土地”是地方人士
世世代代拥有并管理的
土地，其土地登记和管
理权属相当模糊。中央
政府对此的统治和管控
也相当薄弱和无奈。而
印尼工业化进程每年需
要征用数千公顷土地，
这 与 现 有 的 “ 传 统 土
地”所属产生了矛盾。

佐科政府在解决土
地问题时面临着两难。
一方面，承诺将争议的
土地归还给当地民众或
部落，这有助于维护当
地民众的利益，但同时
也会助长地方主义，增
加征地的难度；另一方
面，大力发展基础设施
建设和推进工业化需要
大面积土地，又需要采
取措施从民众和部落那
里征用更多的土地。平
衡好土地、当地民众和
发展的关系绝非易事，
这涉及到佐科政府的发
展 理 念 和 价 值 取 向 问
题。散落在印尼各地的
当地部落和民众赖以为
生的土地该如何处置？
是继续延续传统且比较
落后的生产方式，尊重
人民对土地的“主权”
，还是应该让位于国家
政策并进行现代化投资
和发展工业化？佐科政
府面临的问题其实是印
尼历届中央政府力图解
决但是仍未妥善解决的
问题。只不过在大力建
设基础设施的背景下，
这一问题才凸显出来。

   四、小结

随 着 十 多 年 来 “
走出去”战略的实施，
中国对外经贸合作已经
具备了按照国际惯例开
展合作的思维和意识，
但“一带一路”倡议的
实施需要中国在更大范
围和程度上走向世界。
仅仅具有国际意识是不
够的，还需要具备属地
意识，即对合作对象国
的本土知识具有深刻理
解。只有将国际意识和
属地意识结合起来，才
能尽可能地规避风险，
维护权益。

中 国 企 业 在 进 行
海外经贸合作时存在将
本土知识投射到合作对
象国的问题，将国内特
殊的中央—地方关系背
景下形成的合作模式、
操作方式、思维观念应
用到对象国往往会带来
预想不到的问题。中国
的国情具有特殊性，中
国是中央集权型国家，
中央在中央—地方关系
中占据主导地位，民众
对中央政府的信赖和认
同 度 较 高 ， 党 的 集 中
统一领导有利于破除地
方政治势力和利益集团
的干扰，土地国有的制
度安排使中国有条件集
中力量快速改善基础设
施。国内的这一权力关
系结构在其它国家并非
天然具备，在国内行之
有效的方式方法在其它
国家并不一定就有效。
印尼与中国的国情截然
不同，印尼是分权型国
家 ， 权 力 关 系 相 对 分
散，地方在与中央的博
弈中享有更多的权力。
在政治层面，“原始忠
诚”和“诸侯政治”塑
造着地方政治生态；在
经济层面，《地方自治
法令》和私有土地制度
等经济领域的制度安排
有效维护着地方各个利

益阶层的利益。印尼特
殊的国情决定了在中央
政府主导下短平快的合
作 模 式 在 权 力 主 体 多
元、权力关系复杂的政
治 经 济 背 景 下 难 以 适
用，雅万高铁一波三折
的境遇就是这种挑战因
素发挥作用的体现。

中 央 — 地 方 关 系
这一视角对印尼国内影
响 中 国 印 尼 经 贸 合 作
的 挑 战 因 素 的 分 析 ，
给 中 国 提 供 了 启 示 。
在开展双边国际经贸合
作时，不仅要关注中央
政府因素，考虑到执政
党更迭所带来的发展理
念、外资政策、法律法
规、人事布局的变化，
还需要研究和关注地方
政治和地方政府，既要
考虑到民众对地方的政
治认同和地方的各种政
治势力，世俗与宗教势
力的关系消长，以及这
些因素所决定的地方政
府的政策取向是否与中
央政策相协调，也要考
虑 到 地 方 经 济 的 特 殊
性，这样才能更准确地
把握本土情况。需要注
意的是，沉浸在中国国
情背景中的人们往往将
国 内 存 在 的 因 素 普 遍
化，但这些因素在“一
带一路”沿线国家并非
天然具备，在地方分权
和土地私有的背景下建
设大型基础设施是许多
中国企业不熟悉的新课
题。“一带一路”建设
要真正向纵深推进，需
要化中国思维为属地思
维，深化对包括印尼在
内的沿线国家权力关系
和地方政治的研究，在
深入学习本土知识的基
础上精准选择合作方案
和 项 目 ， 使 “ 一 带 一
路 ” 建 设 真 正 取 得 实
效。
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