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中拉关系

中国与乌拉圭共建 “一带一路”:
进展、 驱动因素及挑战

贺双荣　 佟亚维

内容提要: 中乌 “一带一路” 合作取得了可喜进展ꎬ 双方在

经贸、 构建 “一带一路” 合作机制、 抗击新冠疫情合作等许多方

面走在拉美地区前列ꎬ 为中拉合作树立了新典范ꎮ 与此同时ꎬ 美国

也将乌拉圭强大的民主制度及与中国保持相对透明关系视为其他拉

美国家与中国打交道的榜样ꎮ 乌拉圭同时受到中美两个大国的重

视ꎬ 体现了其在拉美的特殊重要性、 中乌 “一带一路” 合作进展

及其地缘政治的复杂性ꎮ 因此ꎬ 有必要对中乌两国对 “一带一路”
合作的战略考量、 面临的挑战及未来前景做深入分析ꎬ 探讨双方合

作的政治基础ꎬ 提早进行风险防范ꎬ 规划未来发展ꎮ 虽然中乌双方

对推动 “一带一路” 合作的战略考量不同ꎬ 但促进国家发展利益

是双方的共同目标ꎮ 中乌关系的稳定性和可持续性以及在全球治理

上的合作前景ꎬ 使其在新时期推进中拉高质量 “一带一路” 合作

中能发挥引领作用ꎮ 中乌 “一带一路” 面临来自全球、 区域 (南
共市) 和国内层面的三重挑战ꎮ 其中ꎬ 中乌双边自由贸易谈判作

为战略合作举措ꎬ 谈判前景仍存在不确定性ꎬ 其结果可能会影响中

乌合作的战略预期ꎬ 但这不会影响中乌合作的大局ꎮ
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　 　 ２０１４ 年 ７ 月 １７ 日ꎬ 习近平主席在巴西利亚举行的中国—拉美和加勒比国

家领导人会晤上提出ꎬ 中拉要努力构建 “携手共进的命运共同体”ꎻ ２０１８ 年 １
月 “一带一路” 延伸至拉美ꎬ 中拉关系由此进入发展新阶段ꎮ 在新发展阶段ꎬ
中乌关系在许多方面走在拉美地区前列ꎮ 虽然中乌双方的战略考量不同ꎬ 但

推动合作、 促进共同发展、 扩大利益纽带、 夯实合作基础是共同的目标ꎬ 中

乌战略伙伴关系进一步巩固ꎮ 与此同时ꎬ 中乌在共建 “一带一路” 的过程中

面临着来自全球、 区域和国内层面的三重挑战ꎮ 其中ꎬ 中乌双边自由贸易谈

判作为推动 “一带一路” 合作的战略举措ꎬ 未来的谈判前景仍存在不确性ꎮ
其结果可能会影响中乌合作的战略预期ꎬ 但这不会影响中乌合作的大局ꎮ

一　 新时代中乌关系的新进展

在推进中拉共建 “一带一路”、 构建 “携手共进的命运共同体” 的进程

中ꎬ 中国与乌拉圭的关系进入快速和深化发展新阶段ꎬ 双边关系定位升级ꎬ
经贸关系取得突破性进展ꎬ “一带一路” 下的合作机制逐步建立ꎬ 全方位合作

进展顺利ꎮ
第一ꎬ 战略伙伴关系将中乌关系定位提升到新高度ꎮ 自 １９８８ 年 ２ 月 ３ 日

中乌两国建立外交关系以来ꎬ 两国关系一直保持平稳发展状态ꎮ ２０１３ 年 ５ 月

２５—２８ 日ꎬ 乌拉圭总统何塞􀅰穆希卡对中国进行工作访问ꎬ “寻求同中国一切

可能的合作”①ꎮ ２０１６ 年 １０ 月 １２—２０ 日ꎬ 塔瓦雷􀅰巴斯克斯总统对中国进行

国事访问ꎬ 双方签署了 «关于建立战略伙伴关系的联合声明»ꎬ 两国关系进入

发展新阶段ꎮ 中乌关系定位升级ꎬ 为中乌开展全方位合作、 推动双边关系全

面深入发展、 提升各领域合作水平、 携手在国际和地区事务中发挥更加积极

的作用奠定了政治基础ꎮ② ２０２０ 年 ３ 月ꎬ 中右翼的拉卡列总统上台执政后ꎬ
致力于推动两国全方位合作进一步深化ꎮ

第二ꎬ 中乌经贸关系取得突破性进展ꎮ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ 中乌贸易快速

增长ꎮ 根据中国海关统计ꎬ 中乌贸易额从 ２０００ 年的 ３􀆰 ４４ 亿美元增加到 ２０１９
年的 ５９􀆰 ３６ 亿美元ꎮ 中国自 ２０１２ 年起首次超过巴西成为乌拉圭最大的贸易伙
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①

②

«乌拉圭将寻求同中国 “一切可能的合作” ———访乌拉圭总统穆希卡»ꎬ 中国政府网ꎬ ２０１３ 年

５ 月 ２４ 日ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｊｒｚｇ / ２０１３ － ０５ / ２４ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿ ２４１０４５２􀆰 ｈｔｍ􀆰 [２０１９ － ０３ － ２５]
«中华人民共和国和乌拉圭东岸共和国关于建立战略伙伴关系的联合声明»ꎬ 新华社ꎬ ２０１６ 年

１０ 月 １８ 日ꎮ
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伴、 第一大出口市场ꎮ ２０２０ 年中乌贸易额虽然有所下降ꎬ 但中国仍保持了乌

拉圭第一大贸易伙伴地位ꎮ 根据乌拉圭的统计ꎬ ２０２０ 年乌拉圭对中国出口

２１􀆰 ４９ 亿美元ꎬ 占其出口总额的 ２７％ ꎻ 乌拉圭从中国进口 １４􀆰 ３９ 亿美元ꎬ 占其

进口总额的 ２１％ ꎬ 中国为其第二大进口来源国①ꎮ ２０２１ 年中乌贸易迅速回升ꎮ
根据 “乌拉圭 ２１ 世纪委员会” (Ｕｒｕｇｕａｙ ＸＸＩ) 的数据ꎬ ２０２１ 年 １—１０ 月ꎬ 乌

拉圭出口达 ８７􀆰 １８ 亿美元ꎬ 增长 ３１％ ꎬ 而同期对中国出口达 ２０􀆰 ７３ 亿美元ꎬ
同比增长 ５９％ ꎮ ２０２１ 年 １０ 月ꎬ 中国占乌拉圭出口总额的 ３７％ ②ꎬ 凸显了中国

市场对乌拉圭的重要性ꎮ 目前ꎬ 中国对乌拉圭的投资规模并不大ꎮ 根据中国

驻乌拉圭大使馆的统计ꎬ 截至 ２０１９ 年年底ꎬ 中国在乌拉圭的累计投资不超过

２􀆰 ３ 亿美元③ꎮ 但随着 “一带一路” 协定的签署ꎬ 中乌双方在基础设施等领域

的合作正在展开ꎮ ２０２１ 年 ５ 月ꎬ 中乌 ５００ｋＶ 输变电环网闭合项目签约ꎬ 这是

乌政府重点关注的国家电网项目ꎬ 也是两国建交以来中国在乌中标的最大基

建项目、 “一带一路” 框架下的首个双边大型成套项目ꎬ 对于深化中乌战略伙

伴关系具有重要意义④ꎮ
第三ꎬ 中乌 “一带一路” 合作机制取得新进展ꎮ 在 ２０１８ 年 １ 月 “一带一

路” 正式延伸至拉美前ꎬ 乌拉圭在 ２０１６ 年 １０ 月就已从国家层面表达了加入

“一带一路” 倡议的意愿ꎬ 是第一个表示希望加入这一倡议的拉美国家ꎮ ２０１７
年 ５ 月ꎬ 乌拉圭参加了在北京举行的 “一带一路” 高峰会ꎮ ２０１８ 年 ８ 月ꎬ 中

乌签署 «关于共同推进丝绸之路经济带和 ２１ 世纪海上丝绸之路建设的谅解备

忘录»ꎬ 是首批加入 “一带一路” 倡议的拉美国家和第一个加入的南方共同市

场 (以下简称 “南共市”) 成员ꎮ 乌拉圭把加入 “一带一路” 倡议视作历史

性机遇ꎬ 希望借助 “一带一路” 将本国打造成为中国及亚太国家面向南大西

洋的重要支点ꎬ 助其实现从拉美 “后阳台” 变成 “前大门” 的战略构想⑤ꎮ
此后ꎬ 乌拉圭寻求加入 “一带一路” 框架下的合作机制ꎬ 特别是金融合作机

制ꎮ ２０２０ 年 ４ 月 ２８ 日ꎬ 乌拉圭正式加入亚洲基础设施投资银行 (简称 “亚投
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Ｕｒｕｇｕａｙ ＸＸＩꎬ “Ｉｎｆｏｒｍｅ Ａｎｎｕａｌ Ｃｏｍｅｒｃｉｏ Ｅｘｔｅｒｉｏｒ ２０２０”ꎬ １４ ｄｅ ｅｎｅｒｏ ｄｅ ２０２１􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｒｕｇｕａｙｘｘｉ􀆰
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ｇｕｂ􀆰 ｕｙ / ｕｐｌｏａｄｓ / ｉｎｆｏｒｍａｃｉｏｎ􀆰 [２０２１ － １１ － ０３]

Ｗａｎｇ Ｇａｎｇꎬ “Ｉｎｖｅｒｓｉｏｎｅｓ Ｃｈｉｎａｓ”ꎬ ｅｎ Ｅｌ Ｐａｉｓꎬ １１ ｄｅ ｍａｙｏ ｄｅ ２０２１􀆰
«驻乌拉圭大使王刚出席中乌 ５００ｋＶ 输变电环网闭合项目签约仪式»ꎬ ２０２１ 年 ５ 月 ３１ 日ꎮ

ｈｔｔｐ: / / ｕｙ􀆰 ｃｈｉｎａ － ｅｍｂａｓｓｙ􀆰 ｏｒｇ / ｃｈｎ / ｘｗｄｔ / ２０２１０５ / ｔ２０２１０５３１＿ ９０６４３０９􀆰 ｈｔｍ􀆰 [２０２１ － １１ － １４]
毕淑娟: «中乌务实合作打开新空间»ꎬ 载 «中国联合商报» ２０１８ 年 ２ 月 １２ 日第 Ｂ０１ 版ꎮ
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行”)ꎬ 成为加入亚投行的第二个拉美伙伴ꎮ ２０２１ 年 ９ 月 ２ 日ꎬ 乌拉圭与阿联

酋和孟加拉国一道加入金砖国家新开发银行 (ＮＤＢ)ꎬ 是第一个成为金砖国家

新开发银行新成员的拉美国家ꎮ 乌拉圭经济和财政部长阿祖塞纳􀅰阿贝莱切

(Ａｚｕｃｅｎａ Ａｒｂｅｌｅｃｈｅ) 表示: “乌拉圭把金砖国家新开发银行看作是与其成员

国在寻求国际贸易和投资一体化合作的大好机会ꎮ”① 为进一步推动双方的合

作ꎬ 乌拉圭增加了对中国的外交资源投入ꎮ ２０１８ 年 ５ 月ꎬ 巴斯克斯政府在驻

华大使馆设立了农业办公室ꎬ 致力于乌拉圭农产品在中国的市场推广ꎮ 继北

京、 上海、 香港和广州之后ꎬ 乌拉圭于 ２０１９ 年 １２ 月 ２０ 日在重庆设立了在中

国的第 ５ 家领事馆ꎬ 乌拉圭成为拉美第一个在重庆市开设领事馆的国家ꎮ
第四ꎬ 中乌启动自由贸易可行性研究ꎮ 巴斯克斯总统在 ２０１６ 年 １０ 月访

问中国时ꎬ 提出要参加 “一带一路” 倡议并提议与中国谈判自由贸易协定ꎮ
这种同步性显示乌拉圭希望抓住 “一带一路” 给乌拉圭带来的机会ꎬ 将自由

贸易协定作为扩大贸易、 增加投资、 创造就业、 实现发展良性循环的工具ꎮ
随后ꎬ 双方成立非正式联合工作组ꎬ 就商签自贸协定事宜进行技术性磋商ꎬ
首次会议于 ２０１７ 年 ４ 月在北京举行ꎮ 与此同时ꎬ 乌拉圭主张应将南共市与中

国签署自贸协定一事纳入战略讨论议程ꎬ 并利用担任南共市轮值主席国的时

机ꎬ 在 ２０１８ 年 １０ 月 １８ 日推动了中国—南共市第六次对话ꎮ 由于南共市及巴

斯克斯所在的左翼政党执政联盟 “广泛阵线” (Ｆｒｅｎｔｅ Ａｍｐｌｉｏ) 内部对推动与

中国自由贸易谈判缺乏共识ꎬ 中国与南共市和乌拉圭的自由贸易谈判被暂时

搁置ꎮ ２０２１ 年 ９ 月 ７ 日ꎬ 拉卡列总统宣布将推进中乌双边自由贸易谈判ꎮ 虽

然乌拉圭方面强调中国在谈判中的主动性ꎬ 但根本变化来自拉卡列政府的决

心和政治意愿ꎮ 他提出ꎬ 如果南共市不想推动与中国的自由贸易谈判ꎬ 乌拉

圭就走双边谈判的道路ꎮ② 拉卡列政府成立了一个由外交部、 经济和财政部

(ＭＥＦ) 领导的技术小组ꎬ 评估自贸协定对乌国内各部门的影响ꎮ 这个小组成

员包括来自工业、 畜牧业、 环境、 教育领域的代表及劳工代表ꎬ 目标是在

２０２１ 年年底前完成可行性研究ꎬ ２０２２ 年启动自贸谈判ꎮ
第五ꎬ 中乌抗疫合作树立了构建人类卫生健康共同体的合作典范ꎮ 新冠

病毒世纪大流行改变了世界ꎬ 也改变着中乌关系ꎮ 在中国武汉市暴发新冠疫

—０７—

①

②

“ＮＤＢ Ａｄｍｉｔｅ ａ Ｕｒｕｇｕａｙ ｃｏｍｏ Ｎｕｅｖｏ Ｍｉｅｍｂｒｏ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２ꎬ ２０２１􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｐｒｎｅｗｓｗｉｒｅ􀆰 ｃｏｍ /
ｎｅｗｓ － ｒｅｌｅａｓｅｓ􀆰 [２０２１ － ０９ － １０]

“Ｕｒｕｇｕａｙ Ａｖａｎｚａ ｃｏｎ ‘Ａｐｕｒｏ’ ｅｎ ＴＬＣ Ｂｉｌａｔｅｒａｌ ｃｏｎ Ｃｈｉｎａꎬ Ｃｏｎｆｉａｄｏ ｅｎ Ｒｅｓｐａｌｄｏ ｄｅ Ｂｒａｓｉｌ”ꎬ ｅｎ Ｅｌ
Ｏｂｓｅｒｖａｄｏｒꎬ ８ ｄｅ ｓｅｐｔｉｅｍｂｒｅ ｄｅ ２０２１􀆰
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情后ꎬ 乌拉圭是最早向中国抗击新冠疫情表达声援和提供援助的拉美国家之

一ꎮ 在 ２０２０ 年 ３ 月 １３ 日乌拉圭报告首例新冠肺炎病例后ꎬ 中国也迅速向乌拉

圭提供了援助ꎮ 截至当年 ７ 月初ꎬ 中国已向乌拉圭运送了 ９０ 多万只口罩、
８６００ 套防护装备、 ２􀆰 １２ 万个检测包、 数百个温度计和 ５ 台呼吸机等物资①ꎮ
２０２０ 年 ９ 月 ９ 日ꎬ 中国国家主席习近平与拉卡列总统通话ꎬ 希望加强两国卫

生合作ꎬ 并保证中国将向所有拉美国家提供新冠疫苗ꎮ 阿根廷、 智利、 哥斯

达黎加、 墨西哥等国在 ２０２０ 年 １２ 月最后一周已开始接种新冠疫苗ꎬ 而乌拉

圭政府与辉瑞公司的合作及其新冠肺炎疫苗实施计划 (ＣＯＶＡＸ) 遇到了困

难ꎬ 拉卡列总统在 ２０２０ 年 １２ 月从中国获得了疫苗援助的承诺ꎮ 首批 １９􀆰 ２ 万

剂中国科兴疫苗于 ２０２１ 年 ２ 月 ２５ 日抵达乌拉圭ꎮ 虽然乌拉圭新冠疫苗接种晚

于很多拉美国家ꎬ 但中国疫苗帮助乌拉圭展开了一场比其他拉美国家速度更

快、 范围更广的疫苗接种运动ꎮ 截至 ２０２１ 年 ９ 月ꎬ 乌拉圭完成第二剂新冠疫

苗接种的人口比重达 ７２􀆰 ６７％ ꎬ 超过智利成为拉美国家接种新冠疫苗比重最高

的国家②ꎮ 在 ２０２１ 年 ５ 月末乌拉圭获得的 ５２５ 万剂、 可为 ７５％的人口完成全

程接种的新冠疫苗中ꎬ 来自中国的新冠疫苗占到 ７５％ ③ꎮ 拉卡列总统还亲自

接种了中国科兴疫苗ꎮ 中国的疫苗援助帮助乌拉圭控制了疫情ꎬ 为其经济恢

复创造了条件ꎮ 拉卡列总统表示ꎬ “能得到中国的疫苗支持ꎬ 是乌拉圭之幸ꎻ
中国政府能说到做到ꎬ 更是乌拉圭之幸ꎮ”④ 在新冠疫情全球暴发之初ꎬ 习近

平主席就向世界表示ꎬ “人类是命运共同体ꎬ 团结合作是战胜疫情最有力的武

器”ꎬ 应 “共同构建人类卫生健康共同体”ꎮ⑤ 中乌在抗击新冠疫情ꎬ 特别是

在新冠疫苗上的合作ꎬ 成为构建 “人类卫生健康共同体” 的典范ꎮ 在 ２０２１ 年

９ 月 ２２ 日第 ７６ 届联合国大会上ꎬ 拉卡列总统指出ꎬ “如果有什么东西让我们

从这场流行病中吸取教训ꎬ 那就是 ‘我们都是一体的’ꎮ”⑥ 这与中国倡导的

人类命运共同体的理念不谋而合ꎮ

—１７—
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②
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④
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«乌拉圭总统拉卡列: 能得到中国疫苗的支援ꎬ 是乌拉圭之幸»ꎬ 国际在线网ꎬ ２０２１ 年 ４ 月 ２９

日ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｎｅｗｓ􀆰 ｃｒｉ􀆰 ｃｎ / ２０２１０４２９ / ３３ｂ７２４ｂ３ － ２７６１ － ｄ１１９ － ２０２ａ － ａｅｄ０ｆ８ｆｃ３ｄｆｃ􀆰 ｈｔｍｌ􀆰 [２０２１ － １０ － １２]
习近平: «团结合作战胜疫情 共同构建人类卫生健康共同体»ꎬ 载 «人民日报» ２０２０ 年 ５ 月

１９ 日第 ２ 版ꎮ
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第六ꎬ 中乌全方位合作取得新进展ꎮ 在中乌战略伙伴关系引领下ꎬ 中乌

在政治、 经济、 文化、 科技等领域的合作不断加强ꎮ ２０１７ 年 １１ 月 ２９ 日ꎬ 由

乌拉圭共和国大学和中国青岛大学共建的孔子学院在乌拉圭首都蒙得维的亚

正式揭牌成立ꎬ 这是中国在乌拉圭开设的首家孔子学院ꎮ ２０１８ 年 ４ 月 ２３ 日ꎬ
北京交通大学乌拉圭研究中心成立ꎬ 两国还签署了关于在乌拉圭设立中国文

化中心的谅解备忘录ꎮ ２０２１ 年 １０ 月 ２１ 日ꎬ 乌拉圭批准了与中国的引渡条约ꎮ
随着中国与乌拉圭关系进入 “历史最好时期”ꎬ 台湾问题不再成为影响中

乌关系的一个因素ꎮ 乌拉圭政府宣布ꎬ 自 ２０１８ 年 １２ 月 ５ 日起暂停持有 “中
华民国护照” 者免签入境 ９０ 天的待遇ꎮ ２０１９ 年 ８ 月 ２２ 日ꎬ 乌拉圭工业部部

长访问了华为基地ꎬ 与华为公司签署了战略合作谅解备忘录ꎬ 双方同意在

５Ｇ、 物联网和云计算方面加强合作ꎮ

二　 新时代中乌战略伙伴关系的驱动因素

中国与乌拉圭在推动共建 “一带一路” 合作、 构建发展的命运共同体的

实践中ꎬ 双方虽然有不同的战略考量ꎬ 但合作共赢、 促进国家发展、 夯实合

作基础是双方的共同目标ꎮ
(一) 乌拉圭的战略考量

乌拉圭积极参与 “一带一路” 合作、 特别推动中乌双边自由贸易谈判是

由多种因素推动的ꎬ 既有短期的目标ꎬ 也有长期的战略考量ꎬ 但最主要的目

标是促进本国产品出口和推动中乌经济合作ꎮ
１􀆰 利益驱动

发展利益是小国追求的首要和最重要的目标ꎮ 乌拉圭在 １９８８ 年 ２ 月与中

国建交主要是由经济因素驱动ꎬ 因为该国羊毛出口商认为与中国建交可以促

进对华出口ꎮ 时任总统桑吉内蒂看到中国的发展潜力ꎬ 认识到 “世界的趋势

是承认这个正在发展的伟大国家”①ꎮ 随着中国的崛起ꎬ 乌拉圭意识到 “对拉

美来说ꎬ 中国是一个全球行为者”②ꎬ 中国的市场潜力及其给乌拉圭带来的发

展机遇应该受到重视ꎮ 穆希卡总统说过ꎬ “我们都知道中国意味着什么ꎬ 我们

—２７—

①

②
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不应该羞于说中国是我们这个时代的大买家和大卖家”ꎬ 中国经济的快速增长

确实为两国贸易的快速发展提供了机会ꎮ① 拉卡列政府明确表示ꎬ 乌拉圭的国际

融入战略是基于 “永久利益”ꎬ 而不是 “朋友或敌人” 的考量ꎮ② 对于乌拉圭来

说ꎬ 发展与中国的关系符合其发展利益ꎮ 中国已成为乌拉圭主要出口产品的重

要市场ꎮ ２０２０ 年ꎬ 乌拉圭肉类、 纤维素、 奶制品和大豆等重要出口产品占其出

口总额的比重达 ５１％ꎬ 而中国是这 ４ 类出口产品最重要的消费市场 (见表 １)ꎮ

表 １　 ２０２０ 年乌拉圭主要出口产品占出口总额的比重及中国市场的地位

占出口总额的比重 (％ ) 对中国出口占比 (％ ) 中国市场排名 (位)

牛肉 ２０ ４８ １

纤维素 １４ ４１ ２

大豆 ９ ９ １

奶制品 ８ ６５ １

资料来源: Ｕｒｕｇｕａｙ ＸＸＩꎬ “Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｔｒａｄｅ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ － ２０２０” . ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｒｕｇｕａｙｘｘｉ􀆰 ｇｕｂ􀆰 ｕｙ /
ｕｐｌｏａｄｓ / ｉｎｆｏｒｍａｃｉｏｎ􀆰 [２０２１ － ０１ － ２５]

中国继续是乌拉圭羊毛的重要买家ꎮ 与此同时ꎬ 中国成为乌拉圭肉类产品

出口不可替代的重要市场ꎬ 对中国的肉类出口占其肉类出口总额的比重从 ２０１５
年的 ３２􀆰 ８％ 增加到 ２０１９ 年的 ５９􀆰 １％ꎮ ２０２０ 年受疫情影响ꎬ 这一比重下降至

４７％ (见表２)ꎬ 但２０２１ 年１—１０ 月回升到５７％ꎮ 中国市场对于乌拉圭肉类产品

出口的重要性还在于 “中国是一个以合理的价格吸收所有动物产品的市场”③ꎮ

表 ２　 乌拉圭对中国的肉类出口额 (亿美元) 及占比 (％ )

２０１５ 年 ２０１６ 年 ２０１７ 年 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年

金额 占比 金额 占比 金额 占比 金额 占比 金额 占比 金额 占比

４􀆰 ８１ ３２􀆰 ８ ４􀆰 ９８ ３３􀆰 ８ ６􀆰 １０ ３９􀆰 ５ ７􀆰 ２７ ４３􀆰 ５ １０􀆰 ８１ ５９􀆰 １ ７􀆰 ４９ ４７􀆰 ０

资料来源: Ｉｎｓｔｉｔｕｔｏ Ｎａｃｉｏｎａｌ ｄｅ Ｅｓｔａｄíｓｔｉｃａ ｄｅｌ Ｕｒｕｇｕａｙꎬ “Ｅｌ Ａｎｕａｒｉｏ Ｅｓｔａｄíｓｔｉｃｏ Ｎａｃｉｏｎａｌ ２０１８” “Ｅｌ
Ａｎｕａｒｉｏ Ｅｓｔａｄíｓｔｉｃｏ Ｎａｃｉｏｎａｌ ２０２０” . ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｎｅ􀆰 ｇｕｂ􀆰 ｕｙ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / １０１８１ / ６９７２４５􀆰 [２０２１ － １１ － ２０]
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除了对中国市场的倚重ꎬ 乌拉圭还非常看重中国对其经济增长的拉动作

用ꎮ 自 ２０１５ 年以来ꎬ 乌拉圭经济持续低迷ꎮ ２０２０ 年新冠疫情席卷世界ꎬ 拉美

作为世界新冠疫情的 “震中”ꎬ 经济遭受重创ꎮ 虽然乌拉圭在控制新冠疫情方

面比其他拉美国家做得好ꎬ 但 ２０２０ 年经济仍收缩了 ５􀆰 ８６％ ꎮ 如何促进经济增

长ꎬ 特别是在后疫情时代实现经济复苏ꎬ 是乌拉圭面临的最重要挑战ꎮ 中国

一直是世界经济发展的引擎ꎬ 中国作为世界上新冠疫情控制最好的国家ꎬ 在

２０２０ 年成为全球唯一实现经济正增长的主要经济体ꎮ 因此ꎬ 加强与中国的经

贸合作成为乌拉圭政府的优先目标ꎮ
２􀆰 促进对外开放及战略调整

乌拉圭推动与中国的双边自由贸易谈判被视为两国建交 ３０ 多年来乌拉圭

对外开放迈出的重要一步ꎮ① 乌拉圭在 １９９１ 年 ３ 月 ２６ 日与巴西、 阿根廷和巴

拉圭组建南共市ꎬ 南共市从此成为乌拉圭促进国家发展和融入世界的平台ꎮ②

南共市在 １９９１ 年成立后的最初几年中发展势头良好ꎬ 乌拉圭对南共市的依赖

不断加深ꎮ １９８９—２０００ 年ꎬ 南共市占乌拉圭对外出口总额的比重从 ３２􀆰 ９％ 上

升到 ４４􀆰 ５％ ꎻ 同期从南共市的进口占其进口总额的比重从 ４３􀆰 ３％上升至 ５０％
以上ꎮ 然而ꎬ 自 １９９７ 年阿根廷金融危机和 １９９９ 年巴西货币贬值后ꎬ 南共市

对乌拉圭经济的重要性下降ꎬ 甚至成为乌拉圭发展经济的制约ꎮ (１) 南共市

国家宏观经济高度不稳定ꎬ 影响了乌拉圭的发展ꎮ ２００１—２００２ 年阿根廷经济

危机更是将乌拉圭拖入了近 ５０ 年来持续时间最长的经济衰退ꎮ (２) 南共市在

乌拉圭出口中的地位下降ꎮ 自 ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ 由于金融和经济危机以及

各成员国政府实施的保护主义政策ꎬ 南共市至今仍是一个不完美的关税联盟ꎬ
贸易尚未实现完全自由化ꎮ③ 南共市占乌拉圭出口总额的比重从 １９９８ 年的

４７％下降到 ２０１７ 年的 ２０％ ꎮ (３) 南共市成为日益封闭的集团ꎬ 影响了乌拉圭

的国际融入战略ꎮ 随着 ＷＴＯ 多哈回合谈判失败ꎬ 双边和诸边自由贸易协定成

为推进全球贸易自由化的主要形式ꎮ 发生在有互惠贸易协议国家之间的全球
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跨境贸易在 ３０ 年前只有 ５％ ꎬ 如今已上升到 ６０％ ①ꎬ 但是南共市却停滞不前ꎮ
南共市除了与智利、 玻利维亚、 以色列 (阿根廷未批准) 和埃及等小国的自

由贸易协定已生效外ꎬ 与多数国家或集团签署的自由贸易协定都未生效ꎮ
从巴特列政府 (２０００—２００５ 年) 开始ꎬ 乌拉圭就一直希望南共市进行改

革ꎬ 在允许成员国与第三国谈判自由贸易协定方面能采取灵活政策ꎮ 巴特列

政府与美国进行了贸易和投资自由化谈判ꎮ ２００５ 年 ３ 月巴斯克斯领导的左翼

广泛阵线政府上台后ꎬ 对南共市的不满有增无减ꎮ ２００５ 年 １２ 月 ７ 日ꎬ 乌拉圭

经济部长达尼洛􀅰阿斯托里 (Ｄａｎｉｌｏ Ａｓｔｏｒｉ) 表示ꎬ 乌拉圭的贸易关系不能只

局限于充满问题的南共市ꎬ “我们不能成为问题成堆的南共市的 ‘人质’ꎬ 我

们不能坐等投资者来乌拉圭”ꎬ 他坚持推动与美国的自由贸易和投资谈判②ꎮ
２００７ 年 １ 月 ２５ 日ꎬ 乌美两国正式签署 «贸易和投资框架协议» (ＴＩＦＡ)ꎮ
２０２０ 年 ３ 月上台的拉卡列政府将推动南共市现代化和灵活性作为外交政策的

优先日程ꎬ 他明确表示要使南共市成为一个 “跳板”ꎬ 而不是 “紧身衣” 或

“压舱物”③ꎮ ２０２１ 年 １１ 月 １６ 日ꎬ 拉卡列总统强调ꎬ “乌拉圭正在向世界开放

的进程中”ꎬ “如果我们能与中国和美国签署自由贸易协定ꎬ 我们将会实现

‘儿时的梦想’”④ꎮ ２０２１ 年 ４ 月 ２６ 日ꎬ 乌拉圭正式向南共市成员国公布了一

项提案ꎬ 以促使南共市成员的贸易谈判更加灵活ꎬ 并允许各国单方面与第三

方签订协议⑤ꎮ 拉卡列政府希望与美国、 中国等国家谈判自由贸易协定ꎮ 因为

中国是乌拉圭最大的贸易伙伴ꎬ 且美国目前没有将与乌拉圭的自由贸易谈判

列入双边日程的计划ꎬ 拉卡列政府将自由贸易谈判的重心放在中国ꎮ 乌拉圭

希望同中国的自由贸易谈判能带动南共市的改革ꎬ 摆脱南共市对它的束缚ꎬ
扩大乌拉圭的国际融入ꎬ 为乌拉圭的经济发展注入活力ꎮ
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３􀆰 推动乌拉圭加快融入亚太

亚太地区不仅是世界上经济发展最快、 最具活力的地区ꎬ 也是区域经济

合作取得最多进展的地区ꎮ ２０１８ 年 １２ 月 «全面与进步跨太平洋伙伴关系协

定» (ＣＰＴＰＰ) 生效ꎮ 此外ꎬ 由中国、 日本、 韩国、 澳大利亚、 新西兰和东盟

１０ 国共 １５ 方成员达成的 «区域全面经济伙伴关系协定» (ＲＣＥＰ) 在 ２０２２ 年

１ 月即将生效ꎮ 这些都将对全球贸易格局产生重要的影响ꎮ 面对亚太区域一体

化的发展ꎬ 拉美太平洋沿岸国家做出了积极的反应ꎮ ２０１１ 年 ４ 月 ２８ 日ꎬ 智利、
哥伦比亚、 墨西哥、 秘鲁 ４ 国成立了面向亚太的太平洋联盟ꎮ 在外部环境的推

动下ꎬ 乌拉圭的亚太战略逐步清晰ꎮ ２０１６ 年乌拉圭天主教大学等机构举行了

“乌拉圭面向太平洋” 研讨会ꎮ 鉴于南共市与欧盟的自由贸易协定能否生效的前

景日益暗淡ꎬ 乌拉圭进一步转向亚太ꎬ 特别是中国ꎮ 前总统巴特列在 ２０１６ 年 １０
月 ２４ 日逝世前几日表示ꎬ 欧盟与南共市的贸易协议 “因为法国的原因而不可能

达成”ꎬ “我们不能再浪费时间了􀆺􀆺贸易前景不是在欧洲ꎬ 而是在亚洲”ꎮ① 作

为融入亚太的跳板ꎬ 乌拉圭开始接近太平洋联盟ꎮ ２０１２ 年乌拉圭成为该组织

的观察员ꎬ 并着手与智利、 秘鲁和哥伦比亚等成员谈判自由贸易协定ꎮ ２０２１
年 ８ 月 ２ 日ꎬ 拉卡列政府外交部发布的 “外交政策战略计划 (２０２０—２０２５
年)” 明确提出要 “为成为太平洋联盟成员制定并执行一项新的谈判战略”②ꎮ

加强与中国的 “一带一路” 合作特别是自由贸易谈判ꎬ 是乌拉圭亚太战

略的重要步骤ꎮ 拉卡列总统甚至表示将探讨加入 «全面与进步跨太平洋伙伴

关系协定» 的可能性ꎮ 乌拉圭认为这是合乎逻辑的下一步ꎬ 将有效地重新定

位乌拉圭在新兴的印度—太平洋—美洲 (ＩｎｄｏＰａｃＬＡＣ) 的经济空间ꎮ
４􀆰 抓住中拉 “一带一路” 合作的战略机遇

随着中乌战略伙伴关系的建立和 “一带一路” 在拉美的延伸ꎬ 乌拉圭看

好中国的发展前景ꎬ 更看好 “一带一路” 给乌拉圭带来的发展机遇ꎮ 乌拉圭

政府对其在中拉关系中的定位日益清晰ꎬ 希望让乌拉圭成为南共市国家进入

中国、 中国企业进入南美国家的门户ꎮ 乌拉圭还希望通过中乌自由贸易协定ꎬ
提升其产品在中国市场上的竞争力ꎬ 以应对中国签署的多个双边和诸边自由

贸易协议给其出口带来的贸易转移效应ꎮ 其中ꎬ 由于澳大利亚和新西兰的对

华出口结构与乌拉圭相似ꎬ 中国与这两国的自由贸易协定使乌拉圭在对中国
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出口中面临不利的条件ꎮ 目前ꎬ 乌拉圭对华出口牛肉支付的关税平均为

１１􀆰 ８％ ꎬ ２０２０ 年乌拉圭对中国出口 (主要是农牧产品) 共支付了 １􀆰 ８４ 亿美元

的关税ꎬ 占其在全球支付关税总额的 ５４％ ꎮ① 与此同时ꎬ 乌拉圭认为中乌自

由贸易协定也将给乌拉圭的服务业带来更多机会ꎮ 乌拉圭学者的相关研究认

为ꎬ 中国已成为仅次于美国的世界第二大服务业进口国ꎮ② 随着中国在拉美日

益扩大的存在ꎬ 中国对海外服务的需求将日益增长ꎬ 而乌拉圭拥有具备全球

竞争力的发达服务业ꎬ 两国在这方面高度互补ꎮ 乌拉圭近 ７０％的国内生产总

值来自第三产业ꎬ ４０％ 的对外销售来自服务业ꎬ 是拉美所有经济体中这两个

指标最高的国家之一ꎻ 其中ꎬ 乌拉圭在旅游、 信息和通信技术、 物流、 金融

服务、 视听、 教育和体育等方面的竞争优势尤为明显ꎮ③ 在中乌服务贸易中ꎬ
乌拉圭每年有 ２ 亿美元的顺差④ꎮ 中乌在 ２０１８ 年签署了服务贸易合作谅解备

忘录ꎮ 乌拉圭希望成为 “ ‘一带一路’ 在拉丁美洲的服务节点”ꎮ 为此ꎬ 拉卡

列总统于 ２０２１ 年 ９ 月 ２ 日在中国国际服务贸易交易会全球服务贸易峰会上发

表致辞ꎬ 希望推动乌中服务业的发展与合作ꎮ
５􀆰 中乌自由贸易谈判的 “机会之窗”
虽然乌拉圭与中国的自由贸易谈判受到南共市的制度约束ꎬ 但巴西博索

纳罗政府对于南共市改革的立场使拉卡列政府看到了机会ꎮ 巴西政府在 ２０２１
年 ３ 月庆祝南共市成立 ３０ 周年发布的评估报告中认为ꎬ 南共市没有实现其预

期目标ꎬ 迫切需要进行现代化改革ꎮ⑤ 然而ꎬ 阿根廷和巴西在意识形态和对外

政策上的分歧使得南共市的改革面临困境ꎮ 奉行市场原教旨主义的巴西经济部长

盖德斯 (Ｐａｕｌｏ Ｇｕｅｄｅｓ) 表示ꎬ “南方共同市场共识条款已成为实际上的否决权条

款􀆺􀆺我们不能成为一项拒绝现代化和限制贸易机会的制度性协议的囚徒ꎮ 巴西
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不能成为保护主义和落后哲学的囚徒ꎮ”① 巴西支持南共市成员与其他国家或集

团的贸易谈判采取更加灵活的政策ꎬ “允许每个成员国按照自己的节奏进行谈

判”“尽快与所有相关经济体进行谈判ꎮ”② 盖德斯甚至在 ２０１９ 年 １１ 月参加金砖

国家新开发银行研讨会时提出与中国协商建立自由贸易区ꎮ 姑且不论巴西是否真

的有意愿与中国谈判自由贸易协定ꎬ 但博索纳罗政府与美国的自由贸易谈判已迈

出了实质性步伐ꎮ ２０１９ 年 ７ 月ꎬ 巴西和美国宣布开始谈判双边自由贸易协定ꎮ
２０２０ 年 ４ 月ꎬ 巴西与美国讨论了 “雄心勃勃” 的贸易议程ꎬ 并希望在当年达成自

由贸易协定ꎮ ２０２１ 年 ５ 月 １４ 日ꎬ 盖德斯告诉美国贸易部长吉娜􀅰雷蒙多 (Ｇｉｎａ
Ｒａｙｍｏｎｄｏ)ꎬ 巴西希望继续两国之间的自由贸易协定谈判ꎮ③ 由于得到巴西的支

持ꎬ 拉卡列政府认为乌拉圭与中国达成自由贸易协定存在 “机会之窗”④ꎮ
(二) 中国的战略考量

按照国际关系学者从客观维度对小国的划分⑤ꎬ 乌拉圭无疑是一个小国ꎬ
人口仅有 ３５０ 万人ꎬ ２０２０ 年国内生产总值只有 ５３６ 亿美元ꎮ 但乌拉圭在南美

地缘经济及区域合作中的地位、 其政治及政策的稳定性以及独立的外交政策ꎬ
使其具备了国际政治定义的 “关键小国” 的某些特征ꎮ⑥

１􀆰 乌拉圭是中拉共建 “一带一路” 的战略节点

乌拉圭虽然是南美的小国ꎬ 但拥有重要的地缘经济地位ꎮ 在地理上ꎬ 它

位于南美两个大国巴西和阿根廷之间ꎬ 据守拉普拉塔河口ꎬ 历史上曾是大国

地缘政治竞争之地ꎬ 现在是南美大西洋地区地缘经济合作的桥头堡和门户ꎮ
蒙得维的亚港不仅是该国最大的海港ꎬ 也是拉普拉塔地区最大和最深的天然

良港之一ꎬ 同时也是南美洲大西洋沿岸唯一的自由港ꎮ 优越的地理位置可使

其成为中国企业进入南美的重要门户ꎬ 在中国与南美特别是南大西洋国家的

贸易和基础设施合作中发挥重要作用ꎮ 中国在对外合作中重视地区组织的作
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中国与乌拉圭共建 “一带一路”: 进展、 驱动因素及挑战　

用ꎬ 希望乌拉圭在中国与南共市的合作中发挥桥梁和示范作用ꎮ 中国与智利、
秘鲁和哥斯达黎加签署的自由贸易协定已先后生效ꎮ 自由贸易协定是扩大贸

易融通的重要手段ꎬ 中国希望与更多拉美国家签署自由贸易协定ꎬ 但近年来

中拉自由贸易谈判进展缓慢ꎮ 早在 ２００３ 年 ９ 月ꎬ 中国与南共市就同意进行自

由贸易协定可行性研究ꎻ ２０１２ 年和 ２０１７ 年中国先后两次提议启动与南共市的

自由贸易协定谈判ꎬ 但没有得到南共市的响应ꎮ 中国希望通过中乌双边自由

贸易谈判来推动中拉贸易自由化进程ꎬ 特别是推动与南共市的自由贸易谈判ꎮ
２􀆰 乌拉圭在中拉共建高质量 “一带一路” 中的引领和示范作用

２０２１ 年 １１ 月 １９ 日ꎬ 习近平主席在第三次 “一带一路” 建设座谈会上提

出了 “一带一路” 高质量发展的三个目标: 高标准、 可持续、 惠民生ꎮ 在推

进中拉共建高质量 “一带一路” 合作中ꎬ 乌拉圭的优势明显突出ꎮ
第一ꎬ 中乌 “一带一路” 合作机制建设引领拉美ꎮ 可持续性是 “一带一

路” 高质量发展的核心ꎬ 而实现可持续性的基本路径在于机制化ꎮ① 目前ꎬ 乌

拉圭是参与 “一带一路” 合作机制最多的拉美国家ꎮ 中乌两国除了签署 «关
于共同推进丝绸之路经济带和 ２１ 世纪海上丝绸之路建设的谅解备忘录» 外ꎬ
乌拉圭还加入了亚投行和金砖国家新开发银行ꎮ 中乌双边自由贸易谈判将是

两国致力于 “一带一路” 机制建设的另一个重要步骤ꎮ
第二ꎬ 中乌关系的稳定性ꎮ 乌拉圭国内在发展中乌关系上存在国家共识ꎮ

从两国建交以来ꎬ 乌拉圭已历经多届政府轮替ꎬ 但无论其国内政治光谱如何变

化ꎬ 乌拉圭对华政策都保持了稳定性ꎬ 这确保了中乌关系的延续性、 稳定性和

持续向好的发展势头ꎮ ２０１８ 年左翼巴斯克斯政府推动的与中国 “一带一路” 合

作ꎬ 得到 ２０２０ 年上台执政的右翼拉卡列政府的支持ꎮ 这种国家共识保障了中乌

关系的确定性和稳定性ꎮ 在中乌自由贸易谈判问题上ꎬ 虽然乌拉圭国内存在一

些分歧ꎬ 但共识在不断加强ꎮ ２０１６ 年巴斯克斯政府提出推动与中国的自由贸易

协定谈判时ꎬ 曾遭到广泛阵线内部一些派别的反对ꎮ 但随着形势的发展ꎬ 广泛

阵线内部的分歧在减少ꎬ 共识在增加ꎮ 因此ꎬ 拉卡列政府与中国谈判自由贸易

协定的决定几乎没有遭到本国内部反对ꎮ② 过去对自由贸易谈判较为敏感的工业

部门对中乌自由贸易谈判不再拒绝ꎬ 而是寻求适应ꎬ 如乌拉圭工业商会表示接
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受中乌自由贸易谈判的 “既成事实”ꎬ 并寻求 “迫使自身做出改变”ꎮ① ２０２１ 年

１０ 月 ８ 日ꎬ 乌拉圭工业商会邀请曾参与中智自贸协定谈判的智利经济学家安德烈

斯􀅰雷博莱多 (Ａｎｄｒéｓ Ｒｅｂｏｌｌｅｄｏ) 介绍经验ꎬ 希望从中智合作经验中获得启示ꎮ
第三ꎬ 乌拉圭政治和社会风险小ꎬ 营商环境领跑大多数拉美国家ꎮ 强化

风险防控是推动共建 “一带一路” 高质量发展的要求ꎬ 而乌拉圭的政治、 经

济和社会风险无疑是拉美国家最低的ꎮ 国际货币基金组织在 ２０２０ 年国别报告

中指出ꎬ 乌拉圭在许多方面处于令人羡慕的地位ꎬ 该国享有政治稳定、 健全

的治理和制度以及高度的社会凝聚力ꎻ 经过 １０ 多年的强劲增长ꎬ 该国人均收

入水平较高ꎬ 贫困和不平等程度较低ꎬ 金融部门富有活力ꎮ② 乌拉圭政治、 经

济和社会的稳定性以及法制水平体现在全球各类指数排名中ꎬ 乌拉圭在这些指

数排名中大多居于拉美前列ꎮ 在 «经济学人» (Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｓｔ) 发布的 ２０２０ 年

民主指数中ꎬ 乌拉圭在拉美排名第一ꎬ 是拉美 ３ 个、 世界上 ２０ 个 “完全民主国

家” 之一ꎮ 乌拉圭政府也是拉美最清廉的ꎬ 在 ２０２１ 年全球反腐能力指数中排名

拉美第一ꎮ③ 在大多数拉美国家陷入政治不稳定的时期ꎬ 乌拉圭是该地区少数

仍保持政治稳定的国家之一ꎮ ２０２１ 年 ９ 月拉卡列总统在第 ７６ 届联合国大会发

言时称ꎬ “乌拉圭是动荡世界中体制、 政治和社会稳定的堡垒”ꎬ 是一个严肃、
可预测和高度透明的国家ꎮ④ 基于人力资源优势、 良好的治安环境、 先进的电

信基础设施和税收优惠等激励措施ꎬ 乌拉圭的营商环境领跑大多数拉美国家ꎮ
乌拉圭也是较好地控制住新冠疫情的拉美国家ꎬ 感染率在拉美国家中较低ꎬ 有

利于吸引外国投资ꎮ 根据联合国贸易和发展会议 (ＵＮＣＴＡＤ) 的年度报告ꎬ
２０２０ 年全球外国直接投资下降了 ３５％、 拉美地区下降了 ４５％ꎬ 而乌拉圭接收的

外国直接投资却增加了 ４３％ꎬ 达 ２６ 亿美元ꎬ 创 ２０１２ 年以来的最高水平ꎮ⑤

乌拉圭在技术和创新领域较拉美国家有许多竞争优势ꎬ 是中拉加强创新领

域ꎬ 特别是数字 “一带一路” 合作的好伙伴ꎮ 乌拉圭早期的国际化使其成为南
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美洲人均软件出口居首位的国家ꎮ 根据以色列全球创业研究机构 ＳｔａｒｔｕｐＢｌｉｎｋ 发

布的 «２０２１ 年全球创业指数报告» (Ｇｌｏｂａｌ Ｓｔａｒｔｕｐ Ｉｎｄｅｘ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２１)ꎬ 乌拉圭在

南美洲排名第四位ꎻ 在电子商务、 科技和零售领域ꎬ 乌拉圭也表现出色ꎬ 排在

世界第 ５０ 位ꎮ 在数字经济领域ꎬ 乌拉圭被谷歌公司 (Ｇｏｏｇｌｅ) 视为拉美的 “数
字领跑者”ꎮ 谷歌委托咨询公司 Ａｌｐｈａ Ｂｅｔａ 进行的一项研究指出ꎬ 到 ２０３０ 年新兴

市场发展数字经济将带来价值 ３􀆰 ４ 万亿美元的经济增长机会ꎬ 对拉美地区而言约

为 １ 万亿美元ꎻ 乌拉圭在该地区表现尤其突出ꎬ 它推动了包容、 互联互通、 准入

和教育政策实施ꎬ 这些政策是发展和转型的基础ꎬ 是创建可持续企业的基础①ꎮ
３􀆰 中乌合作是大国与小国间互利合作的典范

互惠互利、 合作共赢是国家间关系稳定发展的基础ꎮ 通常来说ꎬ 由于实力地

位差异ꎬ 大国与小国间的关系是不对称的ꎬ 大国在市场、 投资等各方面对小国的

重要性远大于小国对大国的重要性ꎮ 虽然中乌关系也存在着不对称性ꎬ 但两国互

惠互利的关系不完全是单向的ꎬ 乌拉圭在农业领域里的世界性地位为中国提供了

稳定和多元化的高质量农产品选择ꎬ 其重要性在中美战略竞争背景下显得尤其重要ꎮ
乌拉圭虽是拉美小国ꎬ 但在某些经济领域具有地区和世界性地位ꎮ 如乌

拉圭人均软件出口居拉美第一位ꎬ 按绝对值计算居第四位ꎬ 仅次于墨西哥、
巴西和阿根廷ꎮ 在农业领域ꎬ 乌拉圭具有世界性地位ꎬ 是世界第二大羊毛出

口国、 第八大肉类出口国及第六大稻米出口国ꎮ 乌拉圭对华农产品出口满足

了中国经济快速发展带来的消费需求增长和对高质量产品的追求ꎬ 并在中国

占据了重要的市场地位ꎮ 自 ２００８ 年ꎬ 乌拉圭在中国牛肉进口中的市场份额在

１５％ ~２０％之间ꎬ 排名前 ２ ~ ４ 位②ꎮ 根据阿根廷学者统计ꎬ ２０２１ 年 １—９ 月ꎬ
乌拉圭占中国肉类市场供应的比重从 １１％增加到 １４％ ꎬ 超过阿根廷成为中国

第二大肉类进口国③ꎮ 在中美战略竞争的背景下ꎬ 加强与乌拉圭在农业领域的

合作对于中国增加牛肉、 大豆、 纸浆等与民生有关的产品供给弹性有重要作用ꎮ
４􀆰 中乌是推动全球治理的伙伴

在构建全球治理伙伴关系中ꎬ 巴西等新兴发展中大国的作用固然很重要ꎬ
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而小国的作用同样不能忽视ꎮ 在全球治理时代ꎬ 国际组织及国际法的发展为

小国提升国际话语权和参加国际事务创造了机会ꎮ 乌拉圭自 ２０ 世纪初在国际

体系中是一种特殊的存在ꎮ 被誉为 “现代乌拉圭创建者” 的巴特列—奥多涅

斯政府奠定了乌拉圭积极参与国际组织的外交政策传统ꎮ １９０７ 年巴特列—奥

多涅斯总统在海牙和平会议上提出建立一个国际组织的倡议ꎬ 后来成立的国

际联盟在架构上与他倡导建立的国际组织非常接近ꎮ 乌拉圭作为国际联盟和

联合国的创始成员国ꎬ 积极参与国际组织的活动ꎬ 包括在维和行动中发挥重

要作用ꎮ 乌拉圭是许多地区及国际多边组织总部的所在地ꎬ 如拉丁美洲一体

化协会 (ＡＬＡＤＩ)、 南共市等ꎮ 乌拉圭还是一些重要国际会议的主办地ꎬ 如

１９８６ 年 ９ 月至 １９９４ 年 ４ 月ꎬ 历时 ７ 年半的关贸总协定 (ＧＡＴＴ) 乌拉圭回合

谈判在埃斯特角城举行ꎮ ２０２２ 年 ３ 月ꎬ 乌拉圭将主办美洲开发银行大会ꎮ
中国在全球治理中主张践行真正的多边主义ꎬ 维护以联合国为核心的国际体

系、 以国际法为基础的国际秩序、 以联合国宪章宗旨和原则为基础的国际关系基

本准则ꎮ① 中国的这些主张和理念与乌拉圭的外交政策原则有相通之处ꎮ 小国

通常被认为是脆弱的ꎬ 一些小国通过中立或与大国结盟来获得生存空间和利

益ꎻ 也有一些小国家为了能作为一个政治单位生存下来、 应对来自更强大外

部力量压力ꎬ 发展了其他方法ꎮ② 自 ２０ 世纪初ꎬ 在巴特列—奥多涅斯倡导和推

动下ꎬ 乌拉圭逐步确立了一套以价值理念为基础的外交指导原则和独立自主的

外交政策ꎮ 乌拉圭认为 “法律是弱者的盾牌”ꎬ 因此主张通过国际合作ꎬ 在国际

法的框架内捍卫小国的独立ꎮ 和平解决争端ꎬ 不干涉他国内政ꎬ 坚持多边主义

和尊重国际法ꎬ 成为乌拉圭外交重要原则ꎮ③ 这些原则与中国外交中奉行的原则

和理念有很多共通之处ꎬ 为中乌构建全球治理伙伴关系奠定了政治基础ꎮ

三　 中乌 “一带一路” 合作的挑战及自由贸易谈判前景

“小国大多受到更强大国和机构的影响”ꎬ 这是小国在全球政治中脆弱性
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的主要表现ꎮ① 这种影响不仅来自于全球层面ꎬ 也来自于次地区层面ꎮ 中乌

“一带一路” 合作除受外部因素制约外ꎬ 还受到国内因素的制约ꎮ
(一) 中美战略竞争对中乌 “一带一路” 合作的地缘政治影响

美国作为世界霸权国ꎬ 在中美战略竞争日益加剧的情况下ꎬ 已成为中国

“一带一路” 合作最大的全球性影响因素ꎮ 将拉美视为 “后院” 的美国认为ꎬ
“一带一路” 合作计划使中国对拉美的政策越来越具有战略性和长期性ꎬ 对美

国在拉美的利益构成了威胁ꎬ 拉丁美洲可能成为美国与中国发生冲突的 “前
线”ꎮ② 在这种战略认知下ꎬ 美国成为影响中乌合作最大的地缘政治因素ꎮ

在对拉美的战略竞争中ꎬ 美国很看重乌拉圭的作用ꎮ 美国学者埃文􀅰埃

利斯 (Ｅｖａｎ Ｅｌｌｉｓ) 认为ꎬ 乌拉圭拉卡列政府以相对透明和务实的方式寻求与

中国发展经济和政治关系ꎬ 体现了将强大民主制度和与中国相对透明关系的

结合ꎬ 美国应该把乌拉圭作为拉美的一个典范ꎮ③ 乌拉圭的特殊地位以及中乌

“一带一路” 合作进展引起了美国的特别关注ꎮ ２０２１ 年ꎬ 在半年多时间里ꎬ
美国两位高官相继访问乌拉圭: 白宫国家安全委员会西半球事务高级主管冈

萨雷斯 (Ｊｕａｎ Ｇｏｎｚáｌｅｚ)、 副国务卿谢尔曼 (Ｗｅｎｄｙ Ｓｈｅｒｍａｎ) 分别于 ４ 月和

１１ 月先后到访乌拉圭ꎮ 针对乌拉圭与中国进行的双边自由贸易谈判ꎬ 谢尔曼

指出ꎬ 所有国家都必须考虑摆在它们面前的所有选择ꎬ 只要这些选择是公平、
透明的ꎬ 并遵守国际规则ꎻ 美国已购买了乌拉圭 ７０％以上的软件和计算机产

品ꎬ 美国和乌拉圭正在探索扩大双边贸易的各种机会ꎮ④ 谢尔曼此番言论既有

拉拢又有威胁的味道ꎮ 在大国的压力和威胁面前ꎬ 小国是脆弱的ꎮ 未来拉卡

列政府如何做出应对之策ꎬ 取决于美国为乌拉圭提供多少替代性选择ꎮ 但美

国因素无疑是中乌 “一带一路” 合作最大的地缘政治影响因素ꎮ
(二) 南共市因素

作为南共市成员ꎬ 与巴西、 阿根廷等国家一道推动南共市与中国的自由
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贸易谈判是乌拉圭的第一选择ꎬ 但南共市与中国的自由贸易谈判面临多重困

难: 一是中国不是南共市自由贸易谈判的优先目标ꎻ 二是南共市成员巴拉圭

与中国台湾地区保持着官方关系ꎮ 面对这些障碍ꎬ 乌拉圭单独与中国谈判自

由贸易协定会受到南共市的制度约束ꎬ 面临很大的不确定性ꎮ 根据南共市共

同市场理事会 (ＣＭＣ) 在 ２０００ 年 ６ 月 ２９ 日通过的第 ３２ / ００ 号决议ꎬ 南共市

成员承诺与第三国或区外国家集团共同谈判贸易协定ꎮ① 但乌拉圭认为其有权

与中国单独谈判自由贸易协定ꎬ 理由有两点: 第一ꎬ 南共市禁止成员国与非

成员国签署双边贸易协定的第 ３２ / ００ 号决议只是一个政治决定ꎬ 对成员国与

第三国谈判自由贸易协定没有强约束性ꎻ 第二ꎬ 南共市成员单独与第三国谈判

自由贸易协定的做法是有先例的ꎬ 如乌拉圭在与中国谈判自由贸易协定前已与

墨西哥 (２００３ 年)、 智利 (２０１６ 年) 和哥伦比亚 (２０１７ 年) 达成了自由贸易协

定ꎮ 此外ꎬ ２０１９ 年阿根廷与智利签署的自由贸易协定生效ꎮ 中乌能否启动自由

贸易谈判ꎬ 在很大程度上取决于巴西和阿根廷等南共市成员国的态度ꎮ
２０２１ 年 ９ 月 ７ 日乌拉圭总统拉卡列宣布与中国谈判自由贸易协定后ꎬ 南共

市一些成员国对此表示谨慎、 “担忧” 和反对ꎮ 如巴拉圭外交部长阿塞维多

(Ｅｕｃｌｉｄｅｓ Ａｃｅｖｅｄｏ) 对此表示 “不安”ꎬ 强调巴拉圭将继续坚持其立场ꎬ 服从

«亚松森条约» 和 «欧鲁普雷图议定书» 中关于该集团一致决定的规定ꎮ 阿根

廷政府对中乌自由贸易谈判明确表示反对ꎬ 称 “乌拉圭是一个主权国家ꎬ 可以

作出它认为最方便的决定”ꎬ 但 “乌拉圭可以在南共市之外与中国达成双边协

议ꎬ 也可以选择继续留在南方共同市场”ꎮ② 巴西则没有像阿根廷和巴拉圭那样

明确反对中乌自由贸易谈判ꎮ 巴西外贸部长卢卡斯􀅰费拉兹 (Ｌｕｃａｓ Ｆｅｒｒａｚ) 甚

至为乌拉圭的做法进行了辩护ꎬ 称 “乌拉圭的做法符合巴西一直倡导的目标ꎬ
即南共市的现代化应为成员国提供更大的谈判灵活性ꎮ”③ 但巴西外交部则不愿

发表评论ꎮ 巴西全国工业联合会 (ＣＮＩ) 发表声明ꎬ 呼吁南共市成员的政府与

生产部门进行对话和联合ꎮ 由此显示巴西内部在中乌自由贸易谈判问题上存在

分歧ꎮ
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中国与乌拉圭共建 “一带一路”: 进展、 驱动因素及挑战　

虽然乌拉圭有理由推动与中国的自由贸易谈判ꎬ 但关键的问题是乌拉圭

能不能在巴西和阿根廷这两个南共市大国反对的情况下单独与中国进行自由

贸易谈判ꎬ 它能否承担脱离南共市的代价ꎮ
第一ꎬ 尽管乌拉圭对南共市不满ꎬ 但南共市在政治、 经济上对乌拉圭仍

非常重要ꎬ 因为 “对小国来说ꎬ 大国所塑造的地区秩序固然重要ꎬ 但是次地

区国家间的互动状态在其战略考量中占据着更为重要的位置”①ꎮ 经过 ３０ 多年

的一体化过程ꎬ 乌拉圭与巴西、 阿根廷等南共市国家在政治经济和社会方面

高度融合ꎮ 更重要的是ꎬ 乌拉圭是一个小国ꎬ 经济规模小ꎬ 且没有智利那样

的经济开放度和多元化的对外经济关系ꎬ 脱离南共市的代价很大ꎮ 以乌拉圭

与阿根廷的关系为例ꎬ 虽然阿根廷占乌拉圭出口市场份额仅有 ５％ ꎬ 但阿根廷

是其外国直接投资的主要来源和金融、 旅游等传统服务业的主要客户ꎮ 乌拉

圭担心在区域合作伙伴的背后谈判自由贸易协定可能会产生负面影响②ꎮ
第二ꎬ 南共市仍是乌拉圭融入世界的重要平台ꎮ 乌拉圭希望发挥其在南

共市的门户作用ꎬ 那就必须依赖南共市的发展ꎮ 如果缺少这个平台ꎬ 乌拉圭

的谈判地位将会下降ꎮ 乌拉圭著名思想家雷内􀅰梅索尔 (Ａｌｂｅｒｔｏ Ｒｅｎé Ｍｅｔｈｏｌ
Ｆｅｒｒé) 关于拉美一体化及乌拉圭作为一个小国必须走一体化道路的思想在乌

拉圭学界和政界仍非常流行③ꎮ
第三ꎬ 巴西和阿根廷内部反对与中国谈判自由贸易协定的力量较大ꎬ 尤

其是工业部门ꎮ 乌拉圭像许多小国一样通常追求比较优势和自由主义的经济

政策ꎬ 而阿根廷和巴西这样的中等强国更加强调自主性和工业发展ꎬ 两国国

内工业部门对于同中国签署自由贸易协定持强烈反对立场ꎬ 担心中国制成品

对本国工业造成冲击ꎮ 阿根廷经济学家、 南美经济发展研究中心 ( ＩＤＥＡＳ)
主任吉列尔莫􀅰罗森沃塞尔 (Ｇｕｉｌｌｅｒｍｏ Ｒｏｚｅｎｗｕｒｃｅｌ) 在 ２０１２ 年曾预测ꎬ 中国

提议与南共市谈判的自由贸易协定至少在未来 １０ ~ １５ 年内是不可行的④ꎮ
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２０１８ 年ꎬ 阿根廷与巴西两国政府启动了南共市与加拿大、 韩国、 新加坡等国

家的一系列自由贸易谈判ꎬ 但并未把与中国列入谈判日程ꎬ 原因在于它们担

心中国制造业会对其本国工业造成严重冲击ꎮ 在博索纳罗上台之前ꎬ 巴西明

确反对乌拉圭单独与中国谈判自由贸易协定ꎬ 未来巴西对中乌自由贸易谈判

的立场仍存在变数ꎮ ２０２２ 年巴西将举行大选ꎬ 无论是左翼政府上台还是建制

派的右翼政府上台ꎬ 都会优先发展南共市ꎬ 因为南共市对于巴西仍是一种战

略性存在ꎮ 正如前总统卡多佐曾称南共市对巴西来说是一种命运而不是一种

选择①ꎬ 前总统卢拉认为南共市是一个 “需要牺牲个人利益和国家利益的巨大

挑战”②ꎮ 因此ꎬ 南共市的制度约束对中乌自由贸易谈判仍是不小的障碍ꎮ
(三) 国内政治约束

虽然乌拉圭国内对深化中乌经贸合作特别是自由贸易谈判有政治共识ꎬ
但一些利益集团也存疑虑ꎬ 且广泛阵线内部曾对与中国签署自由贸易协定存

在分歧ꎮ ２００７ 年 ２ 月ꎬ 时任乌拉圭外交部长雷纳尔多􀅰加尔加诺 (Ｒｅｉｎａｌｄｏ
Ｇｅｒｇａｎｏ) 在广泛阵线政治局会议上明确表示ꎬ 鉴于乌拉圭在对中国和印度两

国的进出口贸易中处于不利地位ꎬ 乌拉圭不适合与中印两国签署自由贸易协

议③ꎮ 虽然广泛阵线内部反对的声音日渐式微ꎬ 但具有强大政治影响力的乌拉

圭中央工会 (ＰＩＴ － ＣＮＴ) 历来都对自由贸易协议持反对立场ꎬ 认为无论是与

中美还是欧盟的自由贸易协定 “从来没有考虑到谈判国之间的不对称性”ꎬ 缓

解这一问题的方法是 “在一个地区集团内先与地区大国进行谈判”ꎮ 工会担心

工业部门受冲击会影响工人就业ꎮ 乌拉圭中央工会秘书长马塞洛􀅰阿布达拉

(Ｍａｒｃｅｌｏ Ａｂｄａｌａ) 认为ꎬ 与中国的自由贸易协定虽然对本国农产品出口有利ꎬ
但对制造业等附加值较高的行业而言却是 “致命的”④ꎮ 一些学者和小企业认

为ꎬ 中乌双边自由贸易协议将使 ２􀆰 ５ 万 ~ ３􀆰 ５ 万个工作岗位面临风险ꎬ 更不用

说与南共市的关系恶化可能造成的更大损害⑤ꎮ 乌拉圭国内在中乌自由贸易协

—６８—

①

②

③

④
⑤

Ｌａｒｒｙ Ｒｏｈｔｅｒꎬ “Ｓｏｕｔｈ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｔｒａｄｅ Ｂｌｏｃ ｕｎｄｅｒ Ｓｉｅｇｅ”ꎬ ｉｎ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓꎬ Ｍａｒｃｈ ２４ꎬ ２００１ꎬ
Ｓｅｃｔｉｏｎ Ｃꎬ ｐ􀆰 ２􀆰

Ｋａｔｈｅｒｉｎｅ Ｈａｎｃｙ Ｗｈｅｅｌｅｒꎬ “Ｕｒｕｇｕａｙ Ｓｉｇｎｓ ａ ＴＩＦＡ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰: Ｗｉｌｌ ｔｈｉｓ Ｍｅａｎ ａｎ Ｕｎｒａｖｅｌｉｎｇ ｏｆ
Ｍｅｒｃｏｓｕｒ ｏｒ Ｉｓ Ｍｏｎｔｅｖｉｄｅｏ Ｍａｎｅｕｖｅｒｉｎｇ ｔｏ ｂｅ Ｌｅｆｔ ｏｕｔ ｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｌｄ?”ꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ １ꎬ ２００７􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰
ｃｏｈａ􀆰 ｏｒｇ􀆰 [２０２１ － １１ － ３０]

«乌拉圭外交部长反对与中国和印度签署自贸协议»ꎬ ２００７ 年 ２ 月 ４ 日ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｕｙ􀆰 ｍｏｆｃｏｍ􀆰
ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｊｍｘｗ / ２００７０２ / ２００７０２０４３８７２３７􀆰 ｓｈｔｍｌ􀆰 [２０１９ － ０３ － ０１]

“Ｕｒｕｇｕａｙ Ｍｏｖｅｓ ｏｎ Ｆｏｒｇｉｎｇ ａｎ ＦＴＡ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎａ”ꎬ ｉｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ ＆ Ｂｕｓｉｎｅｓｓꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２１􀆰
Ｍａｒｃｅｌｏ Ｐｅｒｅｉｒａꎬ “Ｍｅｒｃｏｓｕｒꎬ Ｃｈｉｎａ ｙ ｌａ Ｉｎｓｅｒｃｉóｎ Ｉｎｔｅｒｎａｃｉｏｎａｌ ｄｅｌ Ｕｒｕｇｕａｙ”ꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １０ꎬ ２０２１􀆰

ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｎｏｄａｌ􀆰 ａｍ / ２０２１ / １１􀆰 [２０２１ － １１ － １１]



中国与乌拉圭共建 “一带一路”: 进展、 驱动因素及挑战　

定问题上如何凝聚共识ꎬ 仍是一个挑战ꎮ

四　 结语

中乌两国在推进共建高质量 “一带一路” 的合作中取得了积极进展ꎬ 双

方的合作基础是稳固的ꎮ 中乌合作除了短期性的考虑ꎬ 也有战略性的考量ꎮ
促进共同发展、 实现合作共赢是双方的共识ꎬ 这对于巩固双方的利益纽带、
夯实合作基础有重要作用ꎮ 与此同时ꎬ 中乌 “一带一路” 合作面临着来自全

球、 区域和国内三个层面的挑战ꎮ 其中ꎬ 双边自由贸易谈判面临的不确定性

是影响中乌未来深化合作的重要方面ꎮ 但无论结果如何ꎬ 这只会影响中乌

“一带一路” 合作的战略预期ꎬ 而不会影响中乌合作的大局和发展方向ꎬ 因为

中国与南共市国家有着共同的发展利益ꎬ 经济上高度互补ꎮ 另外ꎬ 巴西和阿

根廷国内也有许多支持与中国谈判自由贸易协定的力量ꎮ 此外ꎬ 在区域化进

程不断加深的情况下ꎬ 推进与中国的自由贸易也符合巴西和阿根廷的利益ꎮ
阿根廷中国商会外贸专家卡琳娜􀅰菲佐尼 (Ｋａｒｉｎａ Ｆｉｅｚｚｏｎｉ) 在 ２０２１ 年 １０ 月

接受采访时指出ꎬ “现在ꎬ 南方共同市场和中国之间比以往任何时候都更需要

自由贸易协定ꎮ”① 目前ꎬ 中国与南共市的合作升级只是时间问题ꎮ 中乌双边

自由贸易谈判即使未能达成协议ꎬ 也将为未来中国与南共市的自由贸易谈判

做好前期的准备ꎮ 巴西和阿根廷是中国在拉美最重要的战略伙伴ꎬ 中国不希

望中乌双边自由贸易谈判损害南共市的发展以及中国与南共市的关系ꎮ 因此ꎬ
中乌在 “一带一路” 合作ꎬ 特别是双边自由贸易谈判中ꎬ 应加强与巴西和阿

根廷的政治磋商ꎬ 以增加中国与巴西和阿根廷的政治互信ꎮ
小国虽然是脆弱的ꎬ 其力量是有限的ꎬ 但在全球化时代ꎬ 小国的作用是

不能忽视的ꎮ 在新时代ꎬ 中国在重视与大国的关系、 加强与新兴发展中大国

合作的同时ꎬ 也应加强与小国的合作ꎮ 中乌合作将为中国与小国的合作树立

榜样ꎮ
(责任编辑　 黄　 念)
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