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关于中国“一带一路”倡议推动联合国
《2030年可持续发展议程》的思考

薛  澜    翁凌飞

清华大学  公共管理学院  北京  100084

资助项目：国家社科基金重大项目（17ZDA077）

修改稿收到日期：2018年1月3日

专题：2030年可持续发展目标的理论、指标与实践
Theory, Indicator, and Practice of 2030 SDGs

摘要    在 2015 年千年发展目标收官之时，联合国全体会员国通过了联合国《2030年可持续发展议程》，其制

定的 17 项可持续发展目标（SDGs）从 3 个维度为人类社会的可持续发展设定了宏伟目标，即通过善治实现经

济发展、社会包容和环境的可持续性。该研究将“一带一路”倡议与联合国 SDGs 对接，结合对国有中资企业

在印尼和柬埔寨的基础设施建设项目的实地考察，通过对基础设施建设的深度调研来了解“一带一路”倡议

的具体执行情况和面临的挑战，分析中国的“一带一路”倡议在多大程度上参与并推动沿线国家实现 SDGs。

研究认为，尽管我国的“一带一路”倡议在实施的过程中面临一定的挑战，若将“一带一路”倡议的实施纳

入联合国 SDGs 的框架下，兼顾各个国家的不同利益需求和关切点，寻找契合点，在政策层面上与 SDGs 实

现对接，将有关项目融入各国政府的国家与地方发展议程，不仅能推动实现我国经济稳定增长，同时大大提

升中国的国际地位、国际形象和国际话语权，最终实现习主席提出的“人类命运共同体”这一伟大的历史使

命，走向共同繁荣。

关键词   “一带一路”倡议，联合国，《 2030 年可持续发展议程》，可持续发展目标，基础设施建设，历史

机遇和挑战

DOI   10.16418/j.issn.1000-3045.2018.01.005

1 联合国《2030 年可持续发展议程》实施的
政策挑战

2015 年 9月联合国可持续发展峰会上，《2030 年可

持续发展议程》获得联合国全体会员国一致通过。作为

指导 2015—2030 年全球发展工作的目标框架，《2030 年

可持续发展议程》包括 17 项可持续发展目标（下文简称

“SDGs”），从 3 个维度为人类社会的可持续发展设定

了宏伟目标，即通过善治实现经济发展、社会包容与环

境的可持续性[1]。对于任何政府来说，无论是实现经济发

展、社会包容，还是环境的可持续性都相当困难，而要

同时兼顾，并在 15 年的政策实施周期内完成任务，面临
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的挑战更是前所未有[2]。

挑战一：SDGs 由于指标繁多、相互重复而存在大量

争议。目标过多是 SDGs 中最具争议的部分。这样多的目

标显然给各个国家，尤其是“一带一路”沿线的发展中国

家执行 SDGs 带来巨大困难。同时，SDGs 还面临着如何

将众多目标具体落实到处于不同发展阶段的会员国这一难

题。联合国鼓励各会员国将实现 SDGs 与各国国情相结合

来制定具体的国别指标，但目前制定的全球指标框架还没

有涉及国别层面[3]。SDGs 中的一些目标间关联性较强，

实施时需加强多层次的政策协调；一些目标间又存在矛盾

和冲突[4]。例如，不同国家不同地区在解决气候变化问题

上就存在分歧；发展中国家强调共同但区别责任原则，一

些发达国家则片面强调所有排放大国都必须参与减排，这

就面临着如何处理历史和现实的减排问题[5]。

挑战二：SDGs 的执行存在巨大资源缺口。从发展融

资来讲，17 项 SDGs 中明确提出了“在 2030 年实现发展

优质、可靠、可持续和有抵御灾害能力的基础设施，包

括区域和跨境基础设施，以支持经济发展和提升人类福

祉”；发展中国家对于基础设施的需求和资金缺口尤为

巨大，单靠政府的财力和管理无法完成，而金融危机之

后发达国家的发展援助资金不断减少，仅靠发达国家提

供的官方发展援助远远不能满足需求，这就需要国际社

会共同拓宽资金来源，吸引社会资本广泛参与，提高资

金使用效率[6,7]。

挑战三：对 SDGs 各个目标的数据进行收集、度量和

监测也是执行 SDGs 的关键环节①。有研究证明，SDGs涵

盖的169 项指标中，至少有 91个指标需要进一步细化，

仅有 29% 的指标有明确的界定，且在科学方法上是严谨

的；其他则模糊不清，难以度量[8]。从具体实施的角度来

看，无论是从方法论还是有效数据的获取性来说，如何精

准地评估各国尤其是发展中国家实施 SDGs 的进度是非常

困难的。数据缺失是监测 SDGs 各个目标最艰巨的挑战之

一，弥补这种缺失需要在统计能力建设和其他数据收集方

面加大投入力度，这项工作对发展中国家尤其重要[9]。

2 “一带一路”倡议给推进 SDGs 提供的重
大历史机遇

过去 15 年，中国在减贫、卫生、教育等多个领域

取得了举世瞩目的成就，同时为其他发展中国家落实千

年发展目标做出了力所能及的贡献[10]。伴随着 SDGs 的

制定，以中国为代表的新兴经济体在承担国际责任、扩

大全球贡献中发挥越来越重要的作用。2013 年，中国政

府提出共建“丝绸之路经济带”和“21 世纪海上丝绸之

路”（简称“一带一路”）的重大倡议，得到国际社会

高度关注，这是中国对世界经济格局变革产生重大影响

的标志性事件[11,12]。该倡议的提出旨在建立亚欧非大陆及

附近海洋的互联互通，构建全方位、多层次、复合型的

互联互通网络，实现沿线各国多元、自主、平衡、可持

续的发展。2015 年 3月28日，国家发展改革委、外交部、

商务部联合发布了《推动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》，标志着国家层面的“一

带一路”路线图正式出台，内容包括政策沟通、设施联

通、贸易畅通、资金融通、民心相通；其中经济贸易合

作和基础设施建设是优先合作领域[11]。

2.1 政策沟通

“一带一路”倡议的实施将有力地促进并推动 SDGs

的实现。联合国鼓励各国根据自身实际情况制定政策以

实现包容性发展和经济增长，但这并不等同于各国间的

发展模式毫无共性或不具备相互借鉴参考的价值[2]。以中

国为例，系统梳理千年发展目标以来中国的发展路径、

发展理念、减贫经验等，形成一套可与其他发展中国

家分享借鉴的中国发展理论与实践，作为中国参与实现

SDGs 的指导思想，再借由“一带一路”倡议在发展中国

家推广和分享[12,13]。薛澜等①认为中国自改革开放以来的

①  Xue L, Weng L, Yu H. Addressing policy challenges in implementing SDGs through an adaptive governance approach— A view from transitional 
China. Sustainable Development, In press, 2018.
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渐进式改革是“适应性治理”理论在中国发展历程中的

体现和运用，并提出了中国在 SDGs 执行过程的“适应性

治理”的理论框架。在过去 30 多年制度变迁和政策变迁

的进程中，中国在五年规划的制定与实施、开展扶贫工

作的过程中取得的成就和经验可以为“一带一路”沿线

国家执行 SDGs 提供参考和借鉴。

2.2 设施联通

“一带一路”倡议将“设施联通”设定为优先领域

和首要目标。SDGs 第 9 项目标“建设坚实的基础设施”

也明确提出，“在 2030 年实现发展优质、可靠、可持

续和有抵御灾害能力的基础设施，包括区域和跨境基础

设施，以支持经济发展和提升人类福祉，重点是人人可

负担得起并公平利用上述基础设施”[14]。中国通过“一

带一路”倡议向沿线国家提供基础设施，这不仅为发展

中国家的基础设施建设和经济发展提供了有益的启示，

契合“一带一路”沿线国家的实际需要，也和 SDGs 中

第 9 项目标高度一致，并能真正改善由于全球经济衰退

所导致的公共产品供应不足的问题，打消各国对于中国

意图的疑虑、误解和误读[15]。

2.3 资金融通

当前，“一带一路”沿线国家和地区基础设施非

常落后，资金缺口巨大。据亚洲开发银行估计，2010—

2020 年，若要亚洲各经济体的基础设施达到世界平均水

平，需要投资 8 万亿美元，而亚洲开发银行每年可提供

的基础设施项目贷款仅为 100 亿美元[16]。这些发展中国家

普遍财政实力较弱，国内储蓄和资本积累严重不足，难

以独立承担起建设基础设施的重任[16]。鉴于此，改变这

些国家基础设施落后的现实，成为实现“一带一路”沿

线国家和地区互联互通的先决条件。

作为发展中国家，中国在 30 多年的经济发展中取得

的成就充分证明，基础设施建设的整体性和系统性是拉动

我国经济增长的重要因素和保障[17]。中国大力开展基础设

施建设的发展战略在有效改变中国基建落后面貌的同时，

也大大提升了中国建设基础设施的技术水平，给基础设施

建设注入了新的理论和实践基础[18]。中国不仅能为“一带

一路”沿线国家和地区基础设施建设提供强大的融资保障

和供给能力，还能同各国分享中国经验，使各国发展出适

合本国特色的基础设施建设模式，实现本国经济增长，进

而通过互联互通最终走向共同繁荣[17,19]。

3 “一带一路”倡议给实施 SDGs 带来的挑战

通过实施 SDGs 将有利于中国“一带一路”倡议在沿

线国家的推广和实施，从而对沿线国家的中长期经济和

社会发展作出贡献，履行中国对于坚定不移地执行 SDGs

的国际承诺[2]。尽管如此，由于“一带一路”倡议是国家

层面提出的区域性战略，这与全球性具有普世性意义的

SDGs 在覆盖面、背景、目标、具体实施方式等方面存在

差异，这就使得通过推进“一带一路”倡议来实现 SDGs

面临一些问题和挑战。其中，地缘政治风险、经济风

险、社会风险、环境和法律风险是“一带一路”倡议面

临的最主要挑战[20-22]。推行“一带一路”倡议面临的诸多

风险和挑战将加剧“一带一路”倡议的实施难度，成为

中国帮助推动各国实现 SDGs 的现实障碍，最终影响中国

推动各国实现经济和社会发展中所发挥的作用。

“一带一路”倡议和 SDGs 具有共同的愿景、原则和

一些共同的目标，如何在执行 SDGs 的框架下推动“一带

一路”倡议，使其发挥更大的国际影响力，这不仅是当

代中国在国际化进程中参与全球事务面临的一大挑战和

机遇，也是我国高校、研究所和智库等研究人员的一项

重要研究课题。

2017 年 6—7月，笔者团队对印尼和柬埔寨进行了为

期一个月的实地调研和访谈，对国有中资企业在印尼和

柬埔寨的基础设施建设（公路、铁路、桥梁、港口和水

电站）的项目所在地进行了实地考察，试图通过对基础

设施建设的深度调研来了解“一带一路”倡议的具体执

行情况和面临的挑战，深入分析中国的“一带一路”倡

议在多大程度上参与并推动沿线国家实现 SDGs。调研期

间深度访谈近 40 余人，访谈对象包括印尼、柬埔寨各级
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政府官员、当地智库和高校研究人员，以及参与基础设

施建设的国有中资企业代表与现场负责人。通过与不同

利益相关者的深度访谈，我们收集了当地政府官员和学

者对中国“一带一路”倡议的看法，中国企业在印尼、

柬埔寨两国基础设施建设的实施和进展情况，以及中国

基建项目给当地百姓带来的作用和影响。

3.1 我国与“一带一路”沿线参与国的政策沟通与对接
不够

尽管“一带一路”倡议由中国提出和倡导，但

仅仅把“一带一路”定位成中国的国家战略，就无法

与 SDGs 进行有效衔接，不利于推动 SDGs 的实施。因

此，将“一带一路”倡议和沿线参与国的国家战略有效

对接是实现“政策相通”的前提。在调研中发现，当前

的“一带一路”倡议在操作层面与相关参与国的发展战

略合理对接不够。

“一带一路”沿线国家绝大多数为发展中国家，

沿线各国的经济体量、国体、政体、文化、语言，甚至

所处的发展阶段都大相径庭，“一带一路”倡议框架下

的具体做法很难做到放之四海而皆准，须要将国内制定

的政策与参与国的国家发展规划相对接，使得“一带一

路”倡议被参与国政府和民众所接受。在采访中发现，

柬埔寨的高校、智库等研究人员认为，中国的“一带一

路”是“中国梦”，但我们要实现的是“柬埔寨梦”，

如何在“一带一路”建设中将“中国梦”和“柬埔寨

梦”对接？印尼智库的研究人员也坦言，印尼总统佐科

在 2014 年提出“海洋强国”战略，倡导将印尼建成“全

球海上支点和文明枢纽”的愿景。在政策执行和实施的

过程中，中国的“一带一路”倡议和印尼的“海洋强

国”如何实现战略对接并落地？

另外，“一带一路”倡议与所在国地方层面或基层

的政策沟通极为薄弱。在“一带一路”倡议下，我国大

力推进基础设施的投资建设，但其中征地问题往往成为

中国企业在印尼和柬埔寨投资最棘手的问题。发展中国

家的基建工程、道路、铁路、机场、水电站项目大多位

于偏远地区，基建工程涉及到的征地等问题都需要和村

主任、村民充分沟通。这就需要通过当地政府部门与民

众沟通和协调，化解矛盾，确保项目的实施有广泛的民

意基础。然而，这些工作的重要程度往往被忽视。当项

目仓促签约上马后，由于和当地政府对接以及民众沟通

不足，加之语言不畅、文化不同，造成项目执行缓慢，

甚至夭折。某中资企业在印尼修建高速公路的项目就由

于征地困难等原因，导致工期延期一年半多，这大大损

害了该企业的利益，其信誉和形象也受到影响。

3.2 我国参与“一带一路”沿线国家开发建设的绿色发
展与环境保护应对措施有待完善

如上所述，SDGs 中第 9 项目标提出了“建设具有

抵御灾害能力的基础设施”，子目标 1、4 和 5 中提到

了“建设可持续的，采用环保技术和清洁能源的基础设

施”[14]。开展基础设施建设是“一带一路”倡议下的优

先发展目标，基础设施建设对于区域内的绿色发展起着

基础性作用。由于基础设施使用周期长，利用程度高，

其本身的节能环保程度将在未来很长一段时间影响区域

内的资源环境状况[23]。基建项目的建设过程又需要耗费

大量资源和能源，排放废水、废气和固体废弃物等，从

而带来新的环境保护问题[24]。 

印尼、柬埔寨等发展中国家尽管经济发展相对滞

后，但非常重视环境和自然资源的保护；加之这些国家

的社交媒体、新闻传播业相对开放发达，当地媒体通过

对西方环保理念的大肆宣传，使得国民环保意识非常强

烈。在柬埔寨举办的“一带一路”倡议相关会议上，政

府、非政府组织与高校、研究所和智库等研究人员均对

中国在柬埔寨的投资和援助项目的潜在环境影响表达了

关切，甚至有记者一再质问参加会议的中国学者，中国

企业在柬埔寨的投资是否会对环境造成影响？中国企业

会不会采取措施以减小项目工程对环境的破坏？在印

尼，当地智库和官员也对中国基建项目潜在的环境影响

提出了质疑。他们认为中国在印尼的项目优势以低价为

主，项目质量受争议；加之中国不断加大在印尼水电建
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设项目的投资，对环境造成潜在的不利影响，因此认为

对于中国的投资需要更加谨慎。

在“一带一路”沿线国家，水电市场潜力非常巨

大。东南亚目前的水电开发率平均为百分之十几，远低于

发达国家 70%—80% 的开发水平。数据显示，截至2016 年

初，我国已与 80 多个国家建立了水电规划、建设和投资

的长期合作关系，占国际水电市场 50% 以上的份额。中

国电建集团发布的《中国电建印尼可持续发展报告》显

示，该企业在印尼实施项目共计 38 个，其中 14 个项目竣

工，24 个项目在建，投资合同额共计 39.1 亿美元[25]。在

“一带一路”倡议下，中国水电企业正成为推动世界水电

发展的重要力量。

中国水电建设工程在海外的快速发展引发了所在国

政府、民众及非政府组织等对生态环境保护的关注[26]。因

工程占地、施工截流、施工采石取土等对生物多样性和

生态环境造成的不利影响也成为西方媒体和环保主义者

用来攻击中国海外投资的话题[26,27]。中国在“一带一路”

沿线国家的项目建设目前集中在铁路、港口、公路、大

坝等方面。随着“一带一路”倡议的深入推进，中国在

海外的投资机会将不断增加，环境风险也会加大。如果

环境保护做得不好，不仅会造成企业和当地民众之间的

隔阂，更谈不上“一带一路”建设所倡导的“民心相

通”。如果在海外的经济活动中，首先做好环境保护，

将有助于当地民众感知“一带一路”倡议的价值。因

此，坚持绿色发展是“一带一路”倡议可持续性的先决

条件。

3.3 我国与“一带一路”沿线国家的民众信任有待加强

SDGs 中第  8  项目标提出了“促进持久、包容、

可持续的经济增长，实现充分就业，确保人人有体面

工作”  [14]。创造高质量的就业岗位仍是几乎所有经济

体 2015 年之后长期面临的主要挑战之一。而在人口基

数庞大、劳动力增长迅猛的发展中国家，解决就业成为

最紧迫的社会经济问题[3,4]。

调研发现，落实“民心相通”最主要的问题是解决

当地就业和雇佣中国劳工间的矛盾。例如，印尼人力资

源水平相对低下，工作和生活节奏较慢；而且印尼政府

制定的《劳工法》明确规定，员工工作时间每周不得超

过 40 个小时。为了加快工程进度，许多中资企业不得不

带中国工人到印尼赶工期。在印尼劳工部、移民局的搜查

中，一些非法劳工被遣送，并被媒体曝光。这加深了印尼

社会对中国劳工的不信任，印尼劳工部不得不一再收紧中

国劳工的工作签证发放。然而中国工程建造企业对于技能

型人才的需求和印尼缺乏此类人才之间的矛盾，致使一些

中资企业铤而走险，让中国劳工利用商务或旅游签证到印

尼工作，这样，劳工问题周而复始地循环下去。

劳工问题在印尼有着社会、经济、政治、制度和国

际等深层因素。从社会发展的角度来看，印尼是世界上

第四大人口国，2016 年人口总数约 2.6 亿人，失业率为

5.6%；53% 的年轻人在非正式部门就业。中国企业的到

来带动了当地经济的发展，给当地社会带来了更多就业

机会的期望。但是从加快项目执行进度考虑，中国企业

在投资基建工程的同时带来了中国劳工，这就很容易被

当地社会认为这些中国劳工抢占了当地人的工作机会，

加深了当地百姓对中国企业的不满；媒体的炒作使得中

国劳工和本土用工问题间的矛盾激化，中国的海外形象

进一步受损。

中国劳工问题在柬埔寨同样存在，也是中国企业

在柬埔寨投资面临的最棘手问题之一。中国企业在柬

埔寨承建基建工程时，与柬国交通部签订的用工比例

是 1 : 10，即雇佣 1 个中国人的同时还需要雇佣 10 个当地

员工，但实际上很难达到这一比例，通常只是 1 : 4 或 1 : 5 

的用工比例。根据联合国人类发展报告，柬埔寨国家发

展指数位列全球第 143 位，平均受教育年限仅为 4.7 年，

低教育水平对其未来社会经济的发展产生严重的负面影

响[16]。柬埔寨人口年轻化程度较高，如果年轻人无法找

到一份薪酬合适的工作，劳动力优势可能变成“定时炸

弹”，造成社会的不稳定。

“国之交在于民相亲，民相亲在于心相通。”习
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主席多次强调，“一带一路”倡议是一项造福各国人民

的倡议。在“一带一路”的建设过程中，如何在加强政

府间信任的同时，建立所在国民众对中国的信任，实现

“民心相通”？相比政府和研究机构，民众更加关心的

是他们能否从“一带一路”建设的项目中受益，譬如是

否提供就业、改善交通、增加收入等。从这个角度上

讲，要推动“一带一路”倡议中的“民心相通”，尤其

需要建立中国企业、民众与参与国民众间的信任，在保

证项目建设工期、满足企业用工标准的前提下，解决当

地的就业问题。

4 如何通过“一带一路”建设推进沿线国家
实现 SDGs

 “一带一路”倡议和 SDGs 都产生于全球经济治理

格局深度调整的时代背景之下，都旨在建立包容的全球

伙伴关系，也都关乎能否实现大多数国家，尤其是绝大

多数发展中国家在未来 15 年甚至更长时期的发展路径。

尽管二者的角度和立场，以及要实现的最终目标表述有

所不同，但从内容上看，相互间却存在许多契合点。 

SDGs 是适用于绝大多数国家尤其是发展中国家的普适性

议程。“一带一路”倡议与联合国宪章的目标和原则一

致，倡议中的 5 个合作领域，即政策沟通、设施联通、

贸易畅通、资金融通和民心相通，与联合国制定的17项

可持续发展目标即 SDGs 也有着密不可分的联系。 

“一带一路”倡议为沿线各国和亚洲大陆实现共同

繁荣发展提供了历史机遇。将“一带一路”倡议的实施

纳入联合国 SDGs 的框架下，可以兼顾各个国家的不同利

益需求和关切点，在政策层面上与 SDGs 实现对接，并根

据沿线国家的不同需求将有关项目融入各国政府的国家

与地方发展议程；而坚持在联合国 SDGs 的框架下推进

“一带一路”建设，将会避免发展中国家重走以生态环

境破坏为代价换取经济增长的老路，处理好经济发展与

生态环境保护的关系。只有这样，“一带一路”倡议才

可能真正在沿线各个国家落地，获得沿线各国民众的欢

迎和支持，实现“民心相通”，进而推动经济增长、社

会包容进步，实现构建“人类命运共同体”和平发展的

历史使命。
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Thoughts on China’s Belt and Road Initiative for Promoting 
UN 2030 Sustainable Development Goals

XUE Lan      WENG Lingfei

（The School of Public Policy and Management, Tsinghua University, Beijing 100084, China）

Abstract   In September 2015, the 17 Sustainable Development Goals (SDGs) adopted by all member States of the United Nations set the 

ambitious goal of sustainable development in three dimensions, namely, economic development through good governance, social inclusion, 

and environmental sustainability. The study aims to link up the “Belt and Road Initiative” (BRI) with the SDGs. Combining the field research 

on infrastructure construction projects funded by state-owned enterprises in Indonesia and Cambodia, we try to understand the challenges in 

China’s BRI implementation, further to analyze the extent to which China’s BRI is participating in and promoting the achievement of the SDGs 

for other developing countries. The study shows that although China’s BRI still faces challenges in its implementation, under the framework 
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of the SDGs, if different interest needs and concerns of participant states could be considered, linking BRI with the SDGs at the level of policy 

implementation, integrating the projects into the national and local development agenda of the government, thus, the implementation of BRI 

not only will promote China’s economic growth, but also will greatly enhance China’s international image and international discourse rights.

Ultimately, this great initiative will achieve the historic mission of “the community of human destiny” , putting forward by Chairman Xi 

towards a common prosperity.

Keywords    Belt and Road Initiative (BRI), United Nations, agenda 2030 for sustainable development, sustainable development goals (SDGs), 

infrastructure construction, historical opportunities and challenges
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