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执行摘要

中国和秘鲁的关系可以追溯到19世纪中期，当时中国工人
和日本、东印度移民一起以合同工的身份去到拉丁美洲和加
勒比地区。此后，拉美与中国的关系一直保持稳定。2009年
秘鲁签署了《中国-秘鲁自由贸易协定》。自《协定》生效以
来，秘鲁对中国的出口总额已达到760亿美元。2019年，秘鲁
加入了中国的“一带一路”倡议，旨在促进美洲与亚洲的一体
化。秘鲁对于中国的关系持非常乐观的态度，但同时也担心这
些发展会影响土著人及其生活方式。

目前，秘鲁约有400万土著人，分布在55个不同的土著人
群体中。他们居住地的基建发展对其群体的生活方式构成了威
胁。考虑到上述问题，手册提供了生活在秘鲁的土著人群体的
背景资料，通过举例来展示他们的多样性和传统特性。更重要
的是，投资者必须了解土著人的独特地位以及他们对秘鲁丰富
遗产的贡献。手册将从宏观层面阐述赋予土著人特殊权利和保
护的法律框架，研究联合国着重于可持续发展和维护人权的多
边协议。手册还将讨论保护土著人生计及其居住地的区域法律
框架所规定的权利，以及规定了秘鲁土著人领土法律的国家一
级法律框架。

手册中还介绍了四个中国投资项目与土著人群体有关的案
例，分别是亚马逊航道项目、拉斯班巴斯铜矿、库斯科附近的
58号区块天然气田以及两洋铁路一体化走廊。这些项目中公
司和土著人群体存在可能会持续演变的冲突，因此，我们就如
何解决这些冲突提出了建议。

手册为有计划在这些地区进行开发和开采项目的中国投资
者提供入⻔指南，指导他们如何以遵循道德规范和以长期居住
在秘鲁亚⻢逊地区的土著人合法权利为本的方式开展工作。对
于保持和发展中国和秘鲁之间和谐互利的关系，这一认识是必
不可少的。



照片：秘鲁安第斯通讯社
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本手册将探讨秘鲁的原住民社区是如何受到投资和发展项目的影响，尤其是由中
国出资的项目。手册旨在帮助中国读者了解外部投资者在土著人声称是其家园的领
土上提出和实施项目时所遇到的特殊法律和文化挑战。由于中国人对土著人这一概
念还比较陌生，因此在土著人土地上开展项目的冲突往往令中国投资者感到意外。
此外，许多土著人群体主张与自然和非人类世界有独特的联系，其中一些信仰体系
开始在拉丁美洲的法律体系中得到承认，并使用“对自然权利（rights to nature）”
和“自然权利（rights of nature）”等术语。理解这些法律概念的基础尤为重要，并
还可能从中得到启发。

本手册由美国大学国际服务学院的研究生团队撰写，是一个“顶点”实践课程
（Capstone Practicum）。同时，手册也是应中国环境律师张兢兢的要求，为其跨
境环境责任中心编写。该中心正在与DAR合作，对亚⻢逊航道项目进行法律倡导。中
国出资的这一项目计划疏浚亚⻢逊的部分地区以改善航运，但对于自然环境和当地
土著人来说存在着巨大的风险。同时，DAR也分析由中国⽯油天然气集团公司（中⽯
油）主导的在库斯科南部58号区块的丛林天然气钻探项目的环境社会影响。我们编
写这本手册的目的，不仅是为了帮助那些想要确保项目遵守现有法律框架和符合⻓
期可持续发展要求的相关人士，也是为了给未来的项目选择提供信息，确保项目只
有在与最了解土地的土著人充分协商和支持的情况下才进行选址和实施。

手册主要分为四大部分。第一部分，简要介绍了秘鲁的土著人群体，包括他 们的
历史、社会结构、文化和生活方式。手册还举例说明了他们的生活环境如何受到投
资和发展项目的影响，并详细介绍了土著人群体为制⽌剥削其土地和维护其权利所
做的各项努⼒。

前言
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第二部分，简要介绍了中国人-秘鲁人的关系，从殖民时代到“一带一路”，包括
中国人移民秘鲁，以及外交和经济关系。

第三部分，解释了与土著人权利相关的法律框架，特别是秘鲁的情况。法律框架
分为三个层面：国际、区域和国家。

国际法律体系包括《联合国土著人⺠权利宣言》、《联合国发展权利宣言》、《
⾥约宣言》、《21世纪议程》和国际劳工组织第169号公约。

区域法律框架包括由美洲国家组织管理的宣言，美洲国家组织是⻄半球国家为加
强整个区域的和平与合作而成立的机构，制定并颁布了该区域的人权和土著人权利
宣言。本节还讨论了涉及此类权利的具体案件。

国家一级包括秘鲁境内保护土著人和生态权利的法律框架。本节还包括中国的历
史和对秘鲁的投资概况，还介绍了玻利维亚、厄瓜多尔和哥伦比亚等邻国政府所承
认的国家一级的“对自然的权利”和“自然权利”的法律概念。

第四部分，介绍了中国出资项目与土著人群体发生冲突的案例和事例，包括中国
水电集团提供一半资金的亚马逊航道项目；MMG部分所有的拉斯班巴斯铜矿项目；
中国⽯油天然气集团公司出资的58号区块天然气项目；以及拉美开发银行出资的两
洋铁路一体化走廊，未来可能成为“一带一路”倡议的一部分。手册的最后章节为
结论和建议，对中国目前在秘鲁的发展进行了思考，这些发展活动已经影响到了土
著人。
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第一部分

秘鲁的土著人

“土著人”一词指的是一个地区最早的原始居民。这一术语将他们定义为“与特
定土地的联系，这些土地因工业经济和他人的入侵，而对其传统领土造成流离失所
和定居的不利影响”（“第一民族与土著人研究项目”，日期及出版商不详）。土
著人有很多不同的群体，但他们通常都有着殖民主义历史，并为保持自身的文化特
性和在现代社会冲击下生存而努⼒。

相比之下，“少数⺠族”通常被定义为“生活在大多数人来自不同种族或⺠族的
国家或地区的特定种族或⺠族”的人群(剑桥大学，日期及出版商不详)。根据联合国
的定义，少数⺠族群体：

“……在数量上少于其他人口；他不处于主导地位；他的文化、语言、宗教或种
族与大多数人的文化、语言、宗教或种族不同；其成员有意愿保持这些特性”（联
合国，2018年，第97页）。

少数⺠族与土著人的不同之处在于，他们不一定是这⽚土地上的原始居⺠。土
著人占秘鲁人口的很大一部分。在大约3000万的秘鲁人中，有400多万是土著人
(IWGIA)。他们属于55个不同的群体，说着47种不同的语言（IWGIA）。土著人群体
有着不同的分类，被归为亚⻢逊丛林人或安第斯⼭地人(BDPI)。在秘鲁，农⺠社区和
土著人社区之间有着名义上的区别，前者包括居住在安第斯⼭脉的克丘亚社区和其
他社区，后者则居住在亚⻢逊地区。这个区别非常重要，因为尽管这两个群体在国
家成立之前就已经存在，而且与土地的文化联系也得到承认，但在法律上是有区别
的。

手册仅介绍了几个主要土著人群体的背景资料，让读者对他们深厚的文化差异和
悠久的传统有一个大致的认识，并了解他们与土地的关系以及指引他们使用资源的
信仰。⾸先，本章节讨论了土地所有权方面的普遍问题，这些问题是土著人与包括
外国投资者在内的外来者之间诸多冲突的根源。本章节还介绍了自由、事先和知情
同意原则，这一关键概念本应适用于外来者在土著人土地上的活动，但往往存在执
行不⼒的问题。第三个关键概念是与世隔绝的群体，他们是与现代社会鲜有或没有
互动的土著人群体。这些群体特别容易受到他们没有免疫⼒的疾病的影响，而且他
们的语言和文化都非常珍贵，但却面临着威胁。
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对许多土著人社区来说，证明合法
的资格或所有权是一个⻓期存在的问
题，因为他们在土地上的存在早于现代
法律制度，因此往往得不到承认。在一
个案例中，洛雷托省新安多阿斯的克丘
亚村庄（下图）成为了⽯油公司的建筑
工地，对⽯油公司来说这个地区就是
简单地称为192号区块（路透社，2018
年）。秘鲁政府将土地视为“国家财
产”（乐施会，2016年），并拒绝与社
区协商。土著人无法获得其土地的集体
所有权，这让秘鲁政府得以开发他们的
土地，192号区块成为了秘鲁最大的油
田（Zaitchik，2017年）。虽然新安多
阿斯的克丘亚人曾要求获得其领土的所
有权，但他们得到的只是不足350万秘

鲁索尔的补偿，相当于约100万美元（ 
乐施会，2016年）。

土 著 人 的 土 地 权 利 继 续 受 到
秘 鲁 政 府 的 挑 战 ， 政 府 试 图 将 
Kugapakori Territorial Reserve Nahua 
Nanti(RTKNN)的法律地位从“领土保
留地”变为“土著人保留地”。2003
年的一项最⾼法令，保障了RTKNN的
领土保护，使其免受外部开发和经济活
动的影响。然而，这一保护正面临着威
胁，一旦变为“土著人保留地”，如果
政府认为是出于“公共需要”，今后
就会允许在这⽚土地上进行资源勘探
（DAR，2019年）。

土地所有权

洛雷托省地图。来源：The Intercept（Zaitchik，2017年）
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自由、事先和知情同意是一项旨在
保障所有土著人权利的特殊权利，并得
到2007年《联合国土著人⺠权利宣言》
的承认。国际劳工组织第169号公约赋
予土著人社区就影响其社区和生计的基
建项目进行协商的权利。然而，该公
约却遭到土著人群体的批评，因为公约
没有给予他们对可能严重影响其生计的
项目的否决权，而且公约也没有明确规
定哪些群体有资格称为土著人。公约应
该允许土著人对可能影响他们或其领土
的任何活动或项目表示同意或不同意（ 
粮农组织，2016年）。此外，即便土
著人社区已经表示同意，他们也可以在
活动进行的任何后续阶段选择撤回这一
决定。这样自由、事先和知情同意才能
让土著人社区有能⼒监督和评估在其领
土上的活动所产生的影响，并保护他们
免受潜在的损害。自由、事先和知情同

意还允许土著人社区谈判在其领土上设
计、实施、监督和评估活动的条件（粮
农组织，2016年）。当土著人的权利、
生存、尊严和福祉受到其领土上的活动
影响时，就需要自由、事先和知情同意
的支持。根据《联合国土著人⺠权利宣
言》第19条，“各国在通过和执行可能
影响土著人的立法或行政措施之前，应
通过土著人自⼰的代表机构与相关的土
著人真诚协商和合作，以获得他们的自
由、事先和知情同意”(联合国，2007
年)。然而，对于在什么情况下必须获
得自由、事先和知情同意并没有明确的
共识，有些人认为，任何涉及土著人社
区的活动都需要获得自由、事先和知情
同意，另一些人则认为，只有⾄关重要
的事项才需要获得自由、事先和知情同
意(Portalewska 2012年)。

自由、事先和知情同意

与世隔绝的群体

与世隔绝的群体是指与社区外的世
界没有联系的土著人。全球大多数土著
人生活在亚⻢逊地区(生存国际，2019
年)，包括秘鲁的一些偏远社区。许多
群体是为了避免疾病、避免环境被开
发、保护自身文化不受外来影响，而有
意避免与外界的接触。在秘鲁，这类土
著人主要生活在⻢德雷德迪奥斯、乌卡
亚利和库斯科地区的森林中。虽然没有
文字记载，但他们应该说的是帕诺语系
方言。他们生活的地区蕴藏着宝贵的资
源，因此⽯油和矿业公司对他们的土地
⻁视眈眈，让他们这个群体更容易受到
伤害。 

外 来 者 对 与 世 隔 绝 的 土 著 人 群 体
造 成 伤 害 的 事 例 有 很 多 。 一 个 例 子
是1970-1980年，商业公司和传教士
与 居 住 在 丛 林 中 的 约 拉 土 著 人 接 触
后 ， 导 致 他 们 中 的 很 多 人 死 于 疾 病
（Bedoya，2004年）。最近的一个
例子是在2012年，加拿大⽯油公司太
平洋E&P开始在巴⻄边境附近的亚⻢
逊丛林中居住的⻢特斯人的土地上进
行勘探。在土著人组织的压⼒下，该
公司于2017年退出（生存国际，2017
年）。与世隔绝的土著人群体得到了保
护。2017年12月，一个多部⻔委员会
承认了“与世隔绝的土著人群体的存
在”（Hill，2018年出版社不详），该
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委员会代表了秘鲁经济和财政部、发展
和社会包容部、中央储备银行、国家银
行以及银行、养⽼基金和保险监管机
构（BBVA⼩额信贷基金会，2014年） 
。秘鲁政府在亚⻢逊地区建立了两个
保留地，分别是Yavari-Mirin和Yavari- 
Tapiche，专⻔为与世隔绝的土著人群
体提供保护。这一进程历时多年，还要
归功于诸如亚⻢逊土著人发展中心等土
著人宣传组织的努⼒。

与世隔绝和初步接触外界的土著人
也受到来自外界的威胁。由于秘鲁政府
试图改变RTKNN的法律名称，保留地将
向经济活动开放（DAR，2019）。因
此，秘鲁丛林发展种族间协会提出了保
护保留地的请求。下文将介绍的是不属
于“与世隔绝”类别的其他几个土著人

群体，即克丘亚人、阿沙宁卡人和阿瓜
鲁纳人。他们只是在秘鲁发现的众多土
著人族中的一⼩部分。

其他土著人群体包括阿丘雅人、艾
⻢拉人、⻄⽪沃人、和万比萨人以及⻢
奇根加人(国际少数人权利团体)。他们
中许多人的家园都经历过资源勘探开
发。亚⻢逊地区的⻢奇根加人遇到了一
个国际⽯油公司支持的Camisea天然气
项目的，⽯油管道多次泄漏到他们的土
地上（Hearn，2007）。在另一起案例
中，⻄⽪沃人在秘鲁宪法法院赢得了对
金矿开采商的诉讼，法院确认土著人有
权决定谁能使用土地（生存国际，2012
年） 。秘鲁的土著人族非常多样化，手
册将重点介绍克丘亚人、阿沙宁卡人和
阿瓜鲁纳人。

COMARU摄影档案馆
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秘鲁最大的土著人群体之一是生活
在秘鲁、厄瓜多尔和玻利维亚的克丘
亚人。克丘亚人约占秘鲁土著人人口
的80%，约有340万人（IWGIA）。克
丘亚人主要居住在⼭区，已一部分人口
向城市地区迁移（秘鲁文化部）。虽然
克丘亚语被用来区分这一群体和其他土
著人群体的工具，但秘鲁政府明确规
定，语言不应成为土著人唯一的标识，
也不是界定土著人的“必要条件”(秘
鲁文化部)。1960年代末，在胡安·贝
拉斯科·阿尔瓦拉多领导的军政府时
期，用于描述克丘亚族和大多数土著
人群体的术语从indio(印第安人)转变为
campensino(农⺠)，当时政府开始按阶
级而非族裔背景对土著人群体进行分类
(Saroli，2011年)。

克丘亚人

照片：秘鲁安第斯通讯社
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克 丘 亚 人 将 他 们 的 西 班 牙 裔 前 社
区 组 织 （ 称 为 a y l l u ） 发 展 成 一 种 被
称为“comunidades campesinas”
或 农 民 社 区 的 集 体 和 领 土 组 织 形 式
（Saroli，2011年；Skar，1988年）。
秘鲁文化部表示，根据1970年《农村
社区法》，这些集体组织的领导层每两
年民主选举新的领导人。他们负责管理
集体事务，保持与国家政府的联系和沟
通。社区领导层由8⾄14个职位组成，
包括主席、秘书、财务主管和社区检察
官。社区领导必须响应社区大会的要
求，社区大会每年⾄少召开两次，拥有
最⾼决策权。这些社区对其领地拥有集
体所有权，并允许成员在土地上种植作
物和作为牲畜的牧场。许多克丘亚族社
区通过省级或地区当局将地方到全国的
社区协会和组织联系在一起（秘鲁文化
部）。

克 丘 亚 人 又 细 分 为
C a ñ a r i s 、 C h a n k a s 、 
Chopccas、Huancas、Huaylas、Kana 
及 Q’eros等。在印加帝国时期，他们
并没有中央政府。殖民主义使他们的社
区组织发生了变化，西班牙人强迫他们
在“印第安人村庄”定居，以便将他们
同化到西班牙的管理形式中，以实现对
政治和社会的控制。如今，他们已经形
成了一个由“varayoqs”（穿着传统刺
绣的人）组成的地方组织体系（BDPI）
。这个体系包括社区成员的职责，他们
可以照料田地、举行仪式和担任政治职
务。尽管受到殖民主义的影响，克丘亚
人仍然保留了许多文化元素，并继续通
过音乐、舞蹈、宗教和医疗方式等仪
式来保存自身的文化（Coombs 2011
年）。

管理方式

语言

在 南 美 洲 ⾄ 少 有 七 到 八 百 万 人 说
克丘亚语，其中三百万人居住在秘鲁
（Rivera）。克丘亚语是秘鲁使用最广
泛的土著人语言（IWGIA）。这门语言
⾄少有九种方言，分为两类：以地理位
置为代表的克丘亚一和克丘亚二。第一
类语言的土著人生活在秘鲁中部，第二

类则在北部和南部地区。然而，由于
殖民主义的影响，这门语言的延续面临
着挑战。地图显示了秘鲁以克丘亚语为
母语的地区。来源：秘鲁人口普查（秘
鲁：2013年按地区分列的母语人口分布
情况)。

殖⺠主义的影响和为恢复克丘亚文化所做的努⼒

1532年⾄1821年统治秘鲁的⻄班牙
人对土著人实施暴⼒殖民，导致了克丘

亚族人口的减少（Peru Information）
。此外，由于克丘亚语主要是一门口
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语，秘鲁亚⻢逊地区的土著人：中国投
资者需要了解的事项书面记录很少。由
于社会压⼒，土著人群体很难保存其语
言。以克丘亚语为⺟语的人通常不会教
年轻的家庭成员阅读和书写，甚⾄不说
这⻔语言。在1900年代初约有60%的
克丘亚人讲克丘亚语，到2000年代初
这一比例下降到只有15%（BDPI）。
教科文组织已宣布克丘亚语在秘鲁的某
些地区是尤为脆弱，甚⾄是濒临灭绝（
世界银行，2014年）。近年来，一些
克丘亚人自发组织起来，在学校⾥教
授他们的语言和土著人文化（Huaman
和Valdiviezo，2014年）。秘鲁政府
为讲克丘亚语和艾⻢拉语的人开通了
专⻔语言的热线，让讲克丘亚语的人
更容易获得帮助（Saroli，2011年）。
还有人提议修改秘鲁宪法，设立“普
诺省南部克丘亚语和艾⻢拉语的自治
区”(Saroli，2011年，第325⻚)，宣
布土著人语言为该地区的官方语言，
并规定“国家有义务保护和宣传这些语

言”(Rousseau和Dargent，2019年，
第171⻚)。

殖⺠主义的残留是秘鲁媒体对土著
人进行种族主义描述以及土著人普遍缺
乏代表的原因。大多数电视制作人都是
欧洲⾎统，塑造的⻆⾊主要是白人。当
电视节目中出现土著人⻆⾊时，这些角
⾊往往受到嘲笑，并穿着将所有土著
人同质化的刻板印象的服装。土著人
的⻆⾊通常由浅⾊⽪肤的非土著人演
员扮演（Pagán-Teitelbaum，2012
年）。克丘亚人一直为争取在秘鲁社
会中的地位而努⼒，并在近年取得了一
些积极的变化。2016年，一家全国性
的新闻广播公司用克丘亚语播出了一
档名为Nuqanchik（我们所有人）的节
目（Collyns，2016年），旨在增加克
丘亚语在媒体中的曝光率（半岛电视
台，2018年）。这个平台为被主流媒体
忽视的克丘亚人提供新闻资讯。

照片：秘鲁安第斯通讯社
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按城市分列的使用
克丘亚语的人口情
况（70-74岁）

使用克丘亚语的人口情况（70-74岁）
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克丘亚人和大自 然

自 然 环 境 在 许 多 原 住 民 文 化 中
具 有 重 要 的 价 值 。 对 克 丘 亚 人 来
说 ， “ p a c h a m a m a ” 、 “ A p u s ”
和“mamacocha”（分别意为大地之
母、⼭丘之灵和水之母）被认为是超自
然的存在（BDPI）。克丘亚人在进行
仪式和神术治疗时通常会求助于这些神
灵。自20世纪70年代以来，克丘亚人
在其土地上遭到了资源剥削，尤其是⽯
油钻探，对人们的健康和生活环境造成
了有害的影响，污染的废水和原油被排
入河流，污染了水系（乐施会，2016

年）。如上文所述，秘鲁最大的亚马逊
雨林地区洛雷托极其容易受到⽯油开采
的影响。克丘亚人的土地和资源被开
采，2017年，他们对此进行了抗议。与
其他土著人群体阿丘雅和基须亚一起，
他们向秘鲁政府施压，要求签署自由、
事先和知情同意协议，该协议规定土著
人有权就其土地上的活动、场地清理、
向受污染影响的群体提供卫生保健服务
等事项进行协商（Land Rights Now)。

照片：秘鲁安第斯通讯社
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来源：(Only Peru Guide)

洛雷托

亚马逊

通贝斯
皮乌拉

兰巴耶克
圣马丁卡哈马卡

拉利伯塔德

万卡维利卡

阿亚库乔

阿普里马克

莫克瓜

塔克纳

安卡什
瓦努科

帕斯科
乌卡亚利

利马 胡宁
马德雷德迪奥斯

伊卡

库斯科

普诺

阿基帕

0 km 200 km



秘鲁亚⻢逊地区的土著人：中国投资者需要了解的事项

21

阿 沙 宁 卡 人 是 南 美 洲 最 大 的 土
著 人 群 体 之 一 ， 其 名 字 意 为 “ 我 们
的 亲 属 ” 或 “ 我 们 的 伙 伴 ” 。 他 们
也 被 称 为 “ C a m p a ” ， 源 于 克 丘 亚
语“thampa”，肮脏的意思，被认
为带有贬义（Salles-Reese）。他们
被 认 为 是 前 印 加 人 （ 公 元 1 2 0 0 年 以
前)，人口约在10,000到50,000之间
（Pimenta，2005年),这个数值区间的
差异主要是由于阿沙宁卡社会特有的迁
移性。大部分阿沙宁卡人居住在秘鲁，
但在巴西也有一些。大多数阿沙宁卡人
通过咖啡、胭脂树和可可种植等农业活
动，以及出售木材、打猎和捕鱼来营
生。阿沙宁卡人的信仰体系与自然界、
萨满教和对土地神灵的信仰紧密相连。
（Buesst，2016年）。

阿沙宁卡人

管理方式

最初，阿沙宁卡人的土地权受制
于父母的关系，但今天，根据CARE
的说法，每个社区“构成了一个统一
的结构，每个成员都享有同样的权
利，可以使用整个领土上的资源和空
地”。他们有自⼰的社区政府结构。

三个分支机构分别是董事会、自卫委
员会和大会。自卫委员会处理安全职
能和制裁，而董事会负责运作活动，
并在秘鲁政府或其它组织面前作为该
团体的代表（CARE）。

COMARU摄影档案馆
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语言

阿沙宁卡语言被认为是前安第斯阿
拉瓦克语系的一部分（Pimenta,2005
年）, 是南美洲最大的语言体系，包含
数种方言。它是阿沙宁卡人的官方语
言，在一些地区与⻄班牙语并列。大多

数人都只会说一⻔语言，直到上学后
学校进行⻄班牙语教学。尽管如此，阿
沙宁卡人的识字率也只有10%到30%
（Salles-Reese，日期不 详）。

殖⺠主义的影响

阿沙宁卡人以富于攻击性著称，并
在⻄班牙殖⺠期成功地捍卫了自身的
土地和文化。1595年，⻄班牙殖⺠者
与阿沙宁卡人有了第一次接触，在接
下来的一百年时间⾥传教士多次遭到

阿沙宁卡人的打击，⻄班牙人几乎没有
成功征服过他们。在下一个世纪的大
部分时间⾥，阿沙宁卡人的领土一直
不为人知，⻄班牙殖⺠者也无法进入
（Pimenta，2005年）。

暴⼒时期

在1980年代和1990年代，阿沙宁
卡地区是秘鲁共产党“光辉道路”与
秘鲁武装部队之间的战⽃地点。在冲
突的大部分时间⾥，阿沙宁卡人被游
击队统治，族群遭到了毁灭性的损失
（Pimenta，2005年）。真相与和解
委员会在2003年公布了调查结果，估
计有6000名阿沙宁卡人被杀，10000
人失踪，5000人被光辉道路俘虏，40
个社区不复存在(Buesst，2016年)。在
暴⼒的重创之下，CARE  (Asháninka 
Central of the Ene River)  在1993年成

立，旨在“建立一个政治工具来组织恢
复被遗弃的领土，并重建他们的生活” 
。CARE代表了埃内河流域的18个阿沙
宁卡社区和33个附属社区。自2005年
以来，CARE的工作重点一直是“根据
公正、公平、团结、创新和尊重埃内河
流域土著人社区背景和技能的原则，通
过管理和可持续利用自然资源，促进社
会经济发展”(CARE)。暴⼒冲突打乱了
阿沙宁卡的传统社会组织形式，他们从
生活在森林中的大型游牧家庭群体转变
为生活在固定的定居点。
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阿瓜鲁纳人

阿瓜鲁纳人是亚⻢逊河上游的一个
土著人族，以秘鲁北部的保护林区——
奥拓⻢约地区为中心。阿瓜鲁纳人的起
源不明，但自二十世纪初以来，奥拓⻢
约地区和奥拓⻢约森林一带的永久定居
点一直被用作狩猎区。大多数阿瓜鲁纳
人的居住地都在低地和较低的⾼地，沿
河流和较⼩的支流分布（布朗，2007
年）。阿瓜鲁纳人基本上都是靠河水为
生，房屋都集中在河岸边，乘坐独木⾈
和轻木筏是他们典型的交通方式。他们
依靠农业、渔业和森林产品的混合经营
而生（Siverts，1972年）。

阿瓜鲁纳人的大部分房屋都是有组
织的从而形成了社区。家⾥的女性通常

不只为住在那⾥的人准备⻝物，邻⾥间
的探访和分享是十分普遍的。阿瓜鲁纳
社区以家庭和婚姻关系为纽带，在群落
内形成了亲属关系网络。亲属关系链一
般只会因为过失杀人或⻓期恩怨而破
裂。在社区内，村⻓被赋予正式的政治
权⼒，他代表社区参加村际会议并与政
府机构打交道（Siverts，1972年）。
在印第安人中，阿瓜鲁纳人以凶狠著
称，这使得他们直到1950年代末才完全
融入秘鲁社会。阿瓜鲁纳人是秘鲁少数
几个从未被印加人征服的族群之一。他
们以凶狠著称是源于把冒险和英雄主义
放在⾸位的文化价值观（Medina）。
对于阿瓜鲁纳男性来说，暴露在危险中

DAR摄影
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和对死亡的蔑视是珍贵的品德；女性也
寄予类似的期望。阿瓜鲁纳社会⾼度重
视自由，他们来去自如。狩猎和战争是
他们所追求的，并一起努⼒践行。阿瓜
鲁纳人把社区放在⾸要地位，这也就意
味着劳动和工作是社区性活动。人们被
邀请参加各种活动，例如建造或搬家，
最后人们共享masateo盛宴，即喝着一
种由木薯制成的发酵饮料masato载歌
载舞（Siverts，1972）。

阿瓜鲁纳人越来越多地参与到秘鲁
的主流文化中，并转而种植水稻、咖
啡、可可等经济作物。然而，他们也卷

入了许多土地纠纷，与秘鲁政府产生冲
突。虽然秘鲁宪法赋予所有在本国领土
内出生的人以公⺠身份，但在获得公⺠
身份方面仍存在许多官僚障碍。对个
人权利和义务的法律认定条件对于热带
森林中的大多数印第安人来说是难以实
现的。阿瓜鲁纳人经常要与殖⺠者打交
道，这些殖⺠者是移⺠，他们可以获得
一块没有产权记录的土地的所有权。阿
瓜鲁纳人认为殖⺠者对他们的土地没有
任何权利。新教和天主教机构在该地区
开展活动，并试图提供⼩学教育，为土
著人⼉童提供⻄班牙语知识和其他有用
的技能（Siverts，1972年）。

COMARU摄影档案馆
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第二部分

中国人-秘鲁人之关系

中国和秘鲁的关系历史悠久，可以追溯到19世纪中叶，中国工人涌入
秘鲁。本章节将深入介绍秘鲁华人的历史，并探讨中国和秘鲁的政治关
系及其对中国企业在秘鲁的贸易和经济投资的影响。本章节的最后部分
还将概括“一带一路”倡议对土著人和环境的影响。

照片：秘鲁安第斯通讯社
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中国移民：秘鲁华人社区的历史

1 9 世 纪 中 叶 ， 大 量 的 中 国 人 、 日
本人和东印度移民来到拉丁美洲和加
勒比海地区。大多数中国移民去到古
巴、墨西哥、秘鲁和中美洲部分地区
（Hu-Dehart，1995年）。非洲奴隶
贸易的衰落和资本主义的兴起，增加了
中国工人流入秘鲁的数量。1849年⾄
1874年，有超过10万名中国苦⼒，又
称为合同工，代替1854年被解放的奴
隶劳工迁移到秘鲁（《19世纪的苦⼒贸
易》2015年）。在英国的统治期间，
秘鲁需要廉价的劳动⼒（Hwang）。
英国在1810年终⽌了对秘鲁的奴隶贸
易，是导致秘鲁劳动⼒有限的原因之
一。1839年⾄1851年期间，政府支付
了45万比索，按每个移民30比索的标准
补贴移民。在当时，中国是一个很好的
劳动⼒来源，时任政府能⼒相对薄弱，
无法保护公民免受海外合同工苛刻条件
的影响（Hwang）。1876年，秘鲁的
总人口为2,699,160人，统计到的中国
人数达到49,956人；然而，被带到秘鲁
的中国人中有近半数死于虐待、自杀或
过劳。大多数中国工人签订的是八年期
的合同，而且都是男性。第一批苦⼒大
多数在沿海收集鸟粪，英国人把鸟粪作
为糖和棉花种植园的天然肥料。随后，

中国合同工还在种植园⾥工作（Hu-
Dehart，1995年）。

19世纪70年代，完成合同的中国工
人在种植园⾥工作，一些逃脱的苦⼒在
秘鲁亚马逊地区开垦土地，他们引进了
水稻、豆类、糖类和其它农作物（Hu-
Dehart，1995年）。他们帮助建立了
亚马逊城市伊基托斯，并在新移民（主
要是欧洲人）和土著人之间充当文化中
间人。总的来说，秘鲁政府对中国劳工
遭到的虐待行为并不在意。但在1874
年，秘鲁和中国签订了《友好通商条
约》，结束了贩卖苦⼒的行为，并给予
在秘鲁的中国移民合法身份（Lausent-
Herrera，2012年）。1887年，一个由
中国和秘鲁官员组成的特别委员会视
察了种植园⾥中国工人的生活条件。
（Hwang）。

苦⼒贸易的结束催生了另一个类型
的中国移民：商人、工匠和商业雇员
（Lausent-Herrera，2012年）。苦⼒
贸易中的中国合同工是秘鲁华人社区的
基础，后来则变成了父母是中国人在秘
鲁出生的Tusans（土生），最后形成
了混⾎社区（Lausent Herrera，2012
年）。

秘鲁的中国新移⺠

1950年⾄1955年，秘鲁因担心共产
主义的意识形态，限制了进入秘鲁境
内的中国移民数量。但在1981年，由
于中国的经济改革和国际上对中华人

民共和国的承认，牵起了新一轮的中国
移民潮，他们主要是以游客身份到来的
广东人。他们中的一些人通过向腐败的
秘鲁官员购买身份证而获得合法的身份
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政治关系

中国与秘鲁的外交关系建立于1971
年（Flannery，2013年）。此后，两
国建立了全面的战略伙伴关系，交流频
繁，⾼调互访。这些互动都加强了两国
的经济和贸易合作。2009年，中国和秘
鲁正式签署了自由贸易协定，并于2010
年3月1日生效（新华社，2016年）
。2015年，双边贸易额创下约150亿美
元的历史新⾼（新华社,2016年)。秘鲁
的自然资源符合中国的“胃口”，双边
关系得到加强，使得中国在2011年取代
美国成为了秘鲁最大的贸易伙伴。2013
年，秘鲁总统奥良塔·乌⻢拉与中国国
家主席习近平的会晤进一步加强了两国
的伙伴关系。时任美国国务卿雷克斯·
蒂勒森曾告诫拉美国家不要过于依赖与
中国的经济关系，并指责中国的不公平
贸易行为，秘鲁贸易部⻓为中国的贸易
活动进行了辩护（Aquino，2018年) 。

然而，当下的一些的问题正威胁着
中国与秘鲁的政治关系。最常⻅的是中
国投资者与当地群体的沟通不畅。中国
投资者试图根据其经营所在城镇的政治

和社会状况进行调整，偶尔也会向当地
政府捐赠资金，用于学校、医院等公共
设施以及其他公共产品和服务，但中国
企业与当地⺠众之间的沟通往往很不顺
(Flannery，2013年）。

中国企业的管理人员往往没有与土
著人进行对话；这导致了土著人社区与
中国投资者之间的社会冲突急剧增加。
土著人群体的不满情绪则让中国与秘鲁
的政治关系逐渐放缓，⻓此以往阻碍了
贸易活动的增⻓。来自贸易经济的数据
显示，2013年6月，中国在秘鲁的制造
业增速从7.7%降⾄7.5%。当年，中国
企业增⻓缓慢，再加上秘鲁土著人的强
烈抗议，秘鲁总统乌⻢拉向中国投资者
施压，要求他们更加重视抗议⺠众的诉
求。尽管如此，与中国企业相关的抗
议示威活动仍在持续(Flannery，2013
年）。

（Lausent-Herrera，2012年）。大多
数中国移民都是非法的。生活在秘鲁
的中国 人 有 多 种 的 身 份 。 其 中 一 个
是 中 国 人 与 秘 鲁 人 的 混 ⾎ 身 份 ， 以
及“⽼”华人和“新”华人。根据1993
年的人口普查，而开始界定为“新”

中国移民，“新”移民生育的子女通常
比“⽼”移民生育的少。新⽼移民在劳
动⼒市场上的情况也不同；与“⽼”移
民相比，“新”移民倾向于独立经营和
自由职业（Lausent-Herrera，2012年)。
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类型/行业
百万美元 9年贸易数据

年度百分比
Year 1 2 3 4 5 6 7 8 9 US$

百万 %

汇总 5,579 7,321 7,484 7,858 6,652 7,409 9,445 11,451 13,636 76,835 100% 13.5%

传统型 5,308 6,984 7,128 7,462 6,186 7,106 9,173 11,051 13,123 73,521 95.7% 13.6%

农业 0.9 2.8 5.3 5.1 6.3 18.3 9.2 13.6 10.6 72.1 0.1% 36.1%

矿业 4,395 5,724 6,367 6,289 5,692 6,079 8,117 10,025 11,468 64,157 83.5% 15.1%

渔业 778 1,218.9 755.6 1,109 487.8 950.4 942.3 973.6 1,514 8,730 11.4% 8.1%

天然气和⽯油 135 37.8 - 58.1 0 58.6 104.1 38.6 130.5 562.7 0.7% -3.8%

非传统型 270.9 337.4 355.6 396.5 465.9 303.5 271.8 199.5 512.8 3,314 4.3% 11.4%

牲畜 25.6 33.7 60.2 86.4 109.2 81.5 68.4 112.5 151.5 729.1 0.9% 31%

手工业 0 - - - 0 0 - 0 0 0 0.0% 0%

木材/纸张 81.8 56.7 52.7 59.8 62.3 56.6 59.7 56.7 52.9 539.1 0.7% -3.5%

机械金属 1.1 2.9 1.4 3.9 1.2 0.9 1.0 1.7 2.0 16.2 0.0% 20.3%

非机械金属 0.2 1.7 0.7 0.3 1.3 0.3 1.0 1.5 0.9 7.8 0.0% 36.6%

渔业 95.7 169.6 178.3 169.4 228.8 121.3 86.8 128.8 218.1 1,387 1.8% 28.3%

⽪革 0.5 3.4 2.1 4.1 4.1 10.6 10.2 8.5 1.2 44.6 0.1% 28.3%

化工 38.2 39.3 31.0 30.6 22.2 9.3 18.5 23.1 30.0 242.1 0.3% 2.3%

钢铁 5.2 9.5 9.9 18.9 5.0 3.5 2.7 3.5 2.7 61.0 0.1% -6.0%

纺织品 22.4 20.3 19.2 23.0 31.6 19.3 23.4 62.3 52.8 274.4 0.4% 10.0%

其他 (珠宝等) 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.0 0.8 0.6 2.5 0.0% 23.1%

表格摘自：秘鲁外贸旅游部对中国-秘鲁自贸协定的研究报告
数据来源：SUNAT
合作：MIMCETUR/DGIECE/DEE
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经济关系

秘鲁和中国引领了拉美和中国之间
的经济关系。1994年，中国和秘鲁签
署了两国间的《中华人民共和国政府和
秘鲁共和国政府关于鼓励和相互保护投
资协定》，为保护两国的投资提供了指
导，规定了双方政府不对“投资者在其
领土内的投资采取征收、国有化或其它
类拟措施”，除非符合投资协议规定的
四个条件：“为了公共利益，依照国内
法律程序，非歧视性，给予补偿”。投
资协定还设立了一个争端处理机制，有
6个月的谈判期来解决争端。如果争端
未能解决可提交到专设仲裁庭，仲裁⼩
组包括两个国家的成员。在这个临时仲
裁法院，每一方当事人都可以指定一名
仲裁员，以示平等。如果在6个月内解
决了争端，就不需要提交到国际投资争
端解决中心常设的仲裁院。

2009年4月28日，中国国家主席习
近平与秘鲁前副总统路易斯·詹彼得
⾥·罗哈斯签署了《中国-秘鲁自由贸
易协定》，成为中国与拉美国家签署的
第一个全面的双边自由贸易协定。2019
年，中国和秘鲁开会研究如何优化自贸
区，将原产地规则、知识产权、电商等
问题也纳入其中，两国政府签署了共同
行动计划。2019年，中国和秘鲁重新谈
判自贸协定，在《生物多样性公约》的
基础上加入原产地规则、知识产权和传
统知识。在这一进程中，民间社会组织
提出诉讼，要求在更新的双边贸易协定
中加入环境章节（DAR，2019年b）。

根据秘鲁政府的数据，自贸协定生
效以来的十年间，秘鲁对中国的出口
总额达到760亿美元，其中大部分出
口来自渔业和矿业（秘鲁贸易和旅游
部，2019年）。中国进口额则增长了
12.9%，总金额达到730亿美元。中国
一直是秘鲁进口的主⼒国家，秘鲁整体
进口中的12%来自与中国，主要是原材
料（15.3%）和消费品（13.4%）（秘
鲁贸易和旅游部，2019年）。尽管两国
贸易往来强劲，但秘鲁政府由于扩大了
未经加工的大型原材料（如矿⽯和凤尾
鱼）的原始出口模式，难以实现出口多
元化，这往往以牺牲当地社区和自然环
境为代价。DAR和秘鲁其它民间社会组
织为改善目前中国和秘鲁之间的自贸协
定提出了重要建议。

1. 加入环境章节，类似于欧盟和美国
的自由贸易协定中的环境章节；

2. 为公司制定协议，实现与代表安第
斯和亚马逊土著人的国家和区域组
织 的 对 话 、 信 息 交 流 和 合 作 渠 道
（DAR，2019年b）。交流和合作
渠道(DAR，2019年b)。

DAR指出，这些行动将帮助中国在
该地区的合法投资，预防投资者与受影
响民众之间的冲突，并建立尊重民众需
求和发展优先重点的经济关系。遵循这
些指导建议将有助于中国主导的投资项
目取得成功（DAR，2019年b）。
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秘鲁加入“一带一路”倡议

2019年4月，秘鲁宣布签署加入中
国“一带一路”倡议的谅解备忘录。在
2017年北京 峰会期间，秘鲁对“一带
一路”倡议促进美洲与亚洲经济一体化
表示乐观（Andina，2018年）。倡议

的初始项目之一便是将秘鲁北部位于派
塔的海港与亚⻢逊地区连接起来，但
是，人们担心这将会影响土著人的生活
方式（Collyns，2019年b）。

照片：Rolando Mondragón/ DAR
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第三部分

法律框架和机制

本章节将讨论土著人领土管理的法律框架，包括国际条约宣言框架、
区域框架和秘鲁国家法律。并非所有框架都在秘鲁得到严格执行，但投资
者必须认识到土著人群体的独特地位，以及国际、区域和国家机构为表达
对这一群体的特殊权利和特别保护所给予的特别关注。土著人的权利若受
到侵犯，可能会产生法律后果。土著人群体和倡导性组织可以提出控告和
诉讼，由各自的理事机构审查和裁决。投资者应了解下文讨论的土著人权
利，以避免法律后果。

DAR摄影档案
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国际条约宣言框架和机制

国际框架和机制尽管有一部分不具
有约束⼒且不能强制执行，但它们确立
了全球性的重要道德义务。本章节将概

述一些国际法及其目标下（例如可持续
发展和人道主义）的最重要的联合国多
边框架和行动计划。

国际劳工组织《土著和部落人⺠公约（第169号）》

《土著和部落人民公约（第169号）》是对1957年《土著和部落人口公
约》（国际劳工组织第107号）的修订，于1989年6月27日由国际劳工组织大
会通过，并在1991年9月5日生效（Swartz，2019年；国际劳工组织）。《公
约》的核心目标是保护土著人群体的人权，包括经济、社会文化和政治权利
（Hanson，2009年；Swartz，2019年）。重要的是，虽然没有明确使用“
自决权”一词，但《公约》要求采取支持这一权利的行动，包括与土著人群
体协商，让他们参与“负责与其有关的政策和方案的选举机构和行政及其它机
构”的决策（第169号，1989年，第6条），并为土著人社区的机构提供支持
（Swartz，2019年）。国际法中的其它文件也为土著人权利提供支持，但劳工
组织第169号公约是唯一具有法律约束⼒的公约；这意味着它在批准该公约的
国家是可执行的法律（Hanson，2009年；Swartz，2019年）。



秘鲁亚⻢逊地区的土著人：中国投资者需要了解的事项

33

《公约》包含44个条款，分为10个类别，承认“土著人希望在其所居住国
家的结构之内，自主管理本民族各类机构、生活方式和经济发展，以及保持并
发扬本民族的特点、语言和宗教的愿望”（序言）。核心条款包括：土著人社
区参与可能影响其领土或社会的事务决策的权利（第6条），“决定自身发展
进程的优先顺序”的权利（第7条），获得公平和平等的职业培训和就业机会
的权利（第20-23条），享有良好医疗卫生服务的权利（第25条），以及以本
民族的语言接受教育的权利（第28条）。截⾄2019年3月，只有23个国家批准
了劳工组织第169号公约，大多是拉丁美洲国家。批准了劳工组织第169号公约
的国家。（来源：Maziotis《土著和部落人民公约》1989年）。

国家劳工组织第169号公约在秘鲁的实施情况

秘鲁于1993年批准了国际劳工组织第169号公约，是在通过法律和建立政
府机构执行169号公约取得最大进展的国家之一。这一进程在最初对哪些群体
应被界定为土著人存在争议，但秘鲁宪法法院最终裁定，土著人群体不需要登
记或正式承认。随后，秘鲁为遵守《公约》的协商要求迈出了重要的一步，于
2011年通过了《自由、事先和知情同意法（“consulta previa”（事先协商
法）》。如上文所述，该法律保障了土著人社区“对影响到他们及其土地的任
何项目的自由、事先和知情同意”的权利（生存国际，2011年，出版社不详）
，并被誉为秘鲁土著人权利的一个⾥程碑。在接下来的2012年⾄2015年期间，
听取并解决了23个咨询案例（“全球美洲人”，2020年；生存国际，2011
年）。

尽管秘鲁在将《公约》签署为国内法方面取得了进展，但执行工作仍旧滞后
和不够充分，因此仍然存在违反《公约》规定的行为。本手册在随后章节中讨
论的亚⻢逊航道项目和拉斯班巴斯铜矿项目就是相关的示例。

联合国《发展权宣言》

联合国《发展权宣言》于1986年12月4日颁布，由十个条款组成，概述了每
个人的基本发展权。《宣言》正式确立了每个人都享有发展的权利，并将发展
进程的重点放在个人身上。《宣言》得到了广泛的支持，包括秘鲁在内的146
票赞成，唯一的反对票来自美国（联合国人权⾼专办，2016年）。

《宣言》第1条第1款中提到，发展权适用于每一个人，并赋予他们有权参
与、促进和享受经济、社会和政治发展，在这种发展中，所有人权和基本自由
都能获得充分实现（联合国人权⾼专办，1986年）。发展权使所有人都能参与
和享受发展的好处，并在项目可能有害时，权利人有反对的可能。第2条第1款
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确定了个人是发展的主体，第3款则列举了国家有责任制定国家发展政策，改
善全体人民和所有人的福祉（联合国，1986年）。这一点与秘鲁⾼度相关，因
为秘鲁政府没有将发展的好处覆盖到所有人，还阻⽌人们充分参与决策过程。
其它一些国际协议和机构进一步将发展权列为当前的一项核心人权。1948年的
《世界人权宣言》为后来的《发展权宣言》奠定了基础。1966年《经济、社会
及文化权利国际公约》第1条、2007年《土著人民权利宣言》第23条和1989年
国际劳工组织第169号公约第7条都十分重要，因为它们都有助于秘鲁土著人群
体的基本权利（国际少数人权利团体）。

其它相关的国际法律文书包括1992年《⾥约宣言》、2000年《千年发展目
标》、2012年联合国可持续发展大会（⾥约+20）提出的“我们期望的未来”
以及2015年《可持续发展目标》，它们都强调了环境在发展过程中的重要性（
联合国，2016年）。虽然，联合国《发展权宣言》本身并没有明确列举环境保
护，但第1条第2款规定，人们“对他们的所有自然资源和财富行使不可剥夺的
完全主权” （联合国，2016年）。再加上第1条第1款为人们参与和促进本国
自然资源的使用提供了途径。

发展权

自秘鲁批准《发展权宣言》以来，国⺠经济发展取得了巨大的进步。2017
年，前联合国人权事务⾼级专员扎伊德·拉阿德·侯赛因表示，秘鲁必须进一
步加强法治和人权保护，以巩固其发展成果。他指出，虽然在就矿业、能源和
其它发展项目与土著人群体的协商取得了进展，但还需要做更多的工作，土著
人才有可能同意对他们有影响的发展项目（人权⾼专办，2017年）。侯赛因
还指出，民间社会团体认为，影响土地和生活的发展项目的决定没有与当地社
区进行充分协商，他敦促企业与当地社区以及土著人接触，听取他们关心的问
题。

《⾥约宣言》和《21世纪议程》

《关于环境与发展的⾥约宣言》是在1992年的⾥约地球峰会上通过的。《
宣言》提出了27项指导原则，旨在促进世界发展的同时确保环境保护。每项原
则都是为了在国家、社会关键部门和公众之间建立新的合作水平。例如，第16
原则规定，污染者有义务对环境损害进行赔偿；第22条原则规定，土著人在环
境管理中可发挥⾄关重要的作用（联合国，1992年）。 

《21世纪议程》是1992年⾥约地球峰会上通过的另一项不具约束⼒的联合
国行动计划.《议程》分为与可持续发展目标相关的几个⼩节，分别是社会和经
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济方面、保护和管理资源以促进发展、强化各主要群体的作用和实施手段（联
合国，1992年）。自发布以来，《21世纪议程》经过了五次修改，以适应全球
不断变化的发展需要。为了《21世纪议程》的实施，可持续发展委员会和联合
国可持续发展司为成员国制定了指导方针；希望成员国在《21世纪议程》范围
内自主制定计划，以适应各个国家的具体需要。《21世纪议程》旨在国际、区
域、国家以及最重要的地方各级实施，因此许多被称为“地方21世纪议程”的
方案就是基于这一国际准则。

例如，1993年在秘鲁的“卡哈⻢卡地方21世纪议程”以“为可持续发展计
划建立机构间共识”得到实施（环境倡议理事会，1996年）。卡哈⻢卡部分由
土著人居住，管辖整个省，55%的人口居住在农村地区，主要经济活动是农业
和畜牧业。由于对奶制品的需求增加，养⽜户开始在边缘地带上放牧，大大加
剧了环境恶化，例如流域破坏和水土流失等。此外，人口的增加和无计划的增
⻓也削弱了当地政府为人⺠提供服务的能⼒。为此，根据《21世纪议程》，卡
哈⻢卡实施了一项“区域可持续发展计划”，以解决当地与资源获取和人口增
⻓有关的问题。当地议会将城市和乡村划分为更⼩的区域，并为每个区域设立
区域政府，并举行了选举，在更⼩范围内增加代表性，强化整个社会的能⼒。
这只是适用大型国际议程框架的一个示例，表明尽管《21世纪议程》不具约
束⼒，而且似乎与地方水平相距甚远，但仍以既有效又符合具体情况的方式适
用。

《联合国土著人⺠权利宣言》

《联合国土著人⺠权利宣言》于2007年9月13日经大会通过。大多数国家
（144个）投了赞成票，但有4个国家（澳大利亚、加拿大、新⻄兰和美国）投
了反对票。自2007年以来，这四个国家改变了立场，现都已支持《宣言》的主
张。《宣言》是关于土著人权利最全面的国际文书，为全球土著人的生存、尊
严和福祉建立了最低标准的普遍框架。《宣言》阐述了适用于土著人具体情况
的现有人权标准和基本自由(联合国)。全世界大约有3.7亿土著人，分布在约90
个国家。《宣言》体现了他们的权利和在国际社会中的地位。

最早致⼒于全球土著人保护的努⼒可以追溯到1982年，当时联合国人权委
员会成立了土著人问题工作组。工作组源于José R. Martinez Cobo关于全球土
著人面临的歧视、压迫、边缘化和剥削问题的研究（联合国）。第一份宣言草
案于1994年提交给防⽌歧视及保护少数群体⼩组委员会并得到批准。2007年，
联合国大会最终通过了该宣言。2009年4月，来自全球所有区域的182个国家在
南非德班就最终文件达成了共识（联合国）。

《宣言》共有46条，阐述了政府为保护土著人权利必须采取的具体行动。
《宣言》也是关于如何执行影响土著人的其他人权协定或公约的重要指南，例
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如《⼉童权利公约》和《消除一切形式种族歧视公约》。在46个条款中，有17
条侧重于土著人文化以及如何保护和促进土著人文化，有15条涉及土著人参
与所有影响其生活的决定，包括切实地参与⺠主政治（联合国）。《宣言》涉
及个人和集体权利、文化权利和身份、教育权、健康权、就业权、语言权和其
他领域。《宣言》指出，所有土著人有权作为集体或个人充分享受《联合国宪
章》、《世界人权宣言》以及其他国际人权法所承认的一切人权和基本自由。
从根本上说，《宣言》禁⽌对土著人的歧视，促进土著人充分和有效地参与与
他们相关的所有事项，并规定他们有权保持自身的特⾊，追求自身的经济和社
会发展愿景。在联合国内部有各种机制促进和保护土著人的权利，其中包括联
合国土著问题常设论坛，它是联合国管理土著人问题的主要机构。自2000年成
立以来，论坛每年举行为期两周的会议，讨论并呼吁就影响土著人的问题采取
行动，例如适当的医疗服务、歧视、⼉童参与武装冲突等问题（联合国）。一
般来说，联合国宣言不具有法律约束⼒；但是，它们代表了国际法律规范的发
展动态，反映了各国朝着某些方向发展并遵守某些原则的承诺（联合国）。《
宣言》对其他具有普遍意义的国际人权条约文本中所提到的人权进行了解释，
这些文本适用于土著人和其他所有个人。《宣言》是消除对全球超过3.7亿土著
人人权的侵犯行为、协助他们和各国打击歧视和边缘化土著人的重要工具。

2018年中国的普遍定期审议

普遍定期审议于2006年⾸次设立，是对联合国所有会员国人权记录的正式
审议，每4.5年进行一次。普遍定期审议是一个由国家主导的程序，各国有机会
展示其为改善本国的人权状况采取了哪些行动，以及为履行人权义务做了哪些
工作。2018年中国的普遍定期审议包含了关于中国跨国关系和关注领域的若干
建议。

厄瓜多尔建议采取措施，确保国外的发展和基础设施项目完全符合人权，
尊重环境，并实现资源的可持续性（中国普遍定期审议，2019年）。秘鲁则建
议中国建立一个法律框架，确保中国企业在海外保护和遵守人权（中国普遍定
期审议，2019年）。与秘鲁类似，海地建议中国建立一个监管制度，评估中国
企业的人权和环境影响（中国普遍定期审议，2019年）。肯尼亚则建议中国继
续将其国家法律、法规和标准扩大到在境外经营的中国企业（中国普遍定期审
议，2019年）。总的来说，这四个国家的建议表明，中国有必要扩大法律适用
范围 ，以规范中国企业在海外的行为。
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来源: 《人类地图集》(Medina)

区域框架

土著人还享有国家间区域框架规定
的权利，包括美洲国家组织和《埃斯卡

苏协定》，下文将进一步展开介绍，并
提供了向区域委员会提交的案例。

美洲国家组织和区域文件背景

美洲国家组织是世界上历史最悠久的区域合作机构之一，由北美和南美各国
组成，这些国家申明它们致⼒于和平与秩序。美洲国家组织始于1889-1890年
的一次会议，并于1948年制定了《美洲国家组织宪章》，但直到1951年才完全
制度化。在美洲国家组织下，有两个主要的人权理事机构：设在华盛顿特区的
美洲国家人权委员会和设在哥斯达黎加圣何塞的美洲人权法院。美洲国家人权
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委员会阐明了成员国所有人的基本权利，并监督侵犯人权的行为，提供年度报
告，审查各国的人权状况并提出建议。委员会负责处理有关侵权行为的申诉和
投诉，并在必要时将其提交到美洲人权法院。法院审查侵犯人权的案件，并根
据《公约》中的权利适用有关规定。

目前，北美洲和南美洲已有25个国家确认遵守《美洲人权公约》，该公约
指导美洲人权法院的工作。人权法院负责解释《公约》的条款，并确保各国遵
守其规定的原则。一个成员国接受美州人权法院的管辖权，这意味着它批准《
美洲人的权利和义务宣言》时，认可人权法院以后受理审判特定案件并作出判
决，或对某一案件作出特别裁决。

美洲国家组织的人权框架是通过两个基本文件建立起来的：《美洲人的权利
和义务宣言》和《美洲人权公约》。《宣言》于1948年5月通过，这是第一个
国际人权条约(伦敦经济和政治学院)。《公约》于1969年11月签署，强调成员
国有义务执行所列的基本人权(美洲国家人权委员会，2010年)。虽然这些文件
没有具体提到土著人权利或环境权利，但它们为基于“文化权利”的附加议定
书提供了基础（美洲国家人权委员会，1948年）。1988年通过的《美洲人权
公约关于经济、社会和文化权利领域的附加议定书》确立了享有健康环境的权
利。《附加定义书》宣布成员国必须“促进保护、维护和改善环境”(美洲国家
人权委员会，1988年，第67⻚）。保护和尊重土著人是美洲人权法院的重点领
域。在1972年的一项裁决中， 法院认为，出于“历史原因以及道德和人道主
义原则，国家负有保护土著人的神圣 责任”（Madariaga Cuneo，2005年，第
53⻚）。自这一裁决以来，美洲法院已就数百起案件作出裁决，维护和保护了
土著人对其土地和生态系统的权利。直到2016年，美洲国家组织才通过了一项
专⻔针对土著人的区域条约。

《美洲土著人⺠权利宣言》中有41条关于土著人权利的条款。主要有三
条，提供基于环境、土地和发展的权利。第19条规定，土著人有权享有健康
的环境，包括以下权利：“以可持续的方式养护、恢复和保护环境并管理其土
地、领土和资源.[并]防⽌可能对土著人社区、土地、领土和资源产生不利影响
的任何有害物” (美洲国家组织，2016年，第22⻚)。第25条明确肯定了土著人
对其土地的权利，规定土著人有权“拥有、使用、开发和控制”他们拥有、占
有或获得的“土地、领土和资源”（美洲国家组织，2016年，第29⻚）。第25
条还规定国家有责任承认和保护土著人的这些土地、领土和资源。承认和保护
的依据是国家关于土著人权利的法律文件，以及赋予土著人权利的国际文书。
第29条赋予了土著人发展权，保障土著人群体制定自身的发展和经济计划，
尊重传统文化。更重要的是，它要求各国与土著人协商，并“在批准任何影响
其土地或领土和其他资源的项目之前，特别是在开发、利用或开采矿产、水或
其他资源方面，给予土著人自由和知情同意”(美洲国家组织，2016年，第37
⻚)。如果在土著人领土上的任何发展项目造成损害，应向土著人提供补偿和赔
偿。
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埃斯卡苏协定          

2018年在哥斯达黎加的埃斯卡苏通
过了《拉丁美洲和加勒比地区在环境问
题上获得信息、公众参与和诉诸法律的
区域性协定》，又称《埃斯卡苏协定》
。《协定》的目的是保障“获得环境信
息的权利、公众参与环境决策过程和在
环境问题上诉诸法律的权利，以及建立
和加强能⼒与合作，促进保障今世后代
每个人在健康环境中生活和可持续发展
的权利”（COICA，2019年）。《协
定》拓展了1992年《关于环境与发展的
⾥约宣言》第10条，以确保获得可能影
响土著人土地和生计的项目和发展的信
息。

《协定》是多年谈判的成果，目的
是建立一个框架，确保所有受影响的个
人获得信息和平等参与司法系统的权
利。《协定》的两个主要内容是保障翻
译人员的权利和确保诉诸司法的免费保
障措施（Gomez，2018年）。在具有
多种语言的区域，翻译人员是司法无障

碍的重要组成部分。此外，“诉诸司法
的权利”为全球活动人士受到严重迫害
的地区的人权和环境权利维护者提供了
保护（Gomez 2018年）。立法经常被
当作一种手段将那些动员起来反对在
实施影响到他们的项目时侵犯其被咨询
侵犯其被咨询权利的社区和活动人士定
罪。

《协定》的规定为活动人士提供了
保护，使其免遭报复和定罪。《协定》
是保护土著人权利及其环境的关键性协
议，也向他们提供所需资源，以便他们
就可能影响其社区的发展项目作出知情
决定。

《协定》得到了包括秘鲁在内的24
个国家的签署，在保护土著人方面开创
了区域先例也带来了期望， 使土著人有
权⼒了解对其社区的健康、安全和社会
经济发展⾄关重要的问题。协定于2021
年4月22日“国际地球日”生效。

侵犯土著人权利的案例

美洲人权委员会报告了政府在规划
发展项目时如何无视土著人社区的情
况。2016年，亚马逊地区政府在允许
秘鲁Afrodita公司在土著人领土上采矿
时，没有事先征求阿瓦琼人和万⽪斯人
的意见。中国出资的亚马逊航道项目（
将在手册后面部分讨论）也没有向土著
人提供充分的信息，也没有在规划疏浚
项目时与他们进行必要的协商。土著人
和法律权利组织表示，该项目“违反了

预防原则”（美洲人权委员会，2019
年 ， 第 5 6 页 ） ， 涉 及 了 对 土 地 和 环
境的潜在危害。土著人组织Cocama
发展和保护圣巴勃罗·蒂⽪斯卡协会
（Acodecospad）提起了诉讼，并因此
获得了咨询，但该项目已经获得了特许
权。

美洲国家组织在发布的2018年年度 
报告中，记录了围绕土著人环境权利的
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冲突。一个例子是由中国公司投资的米
拉多（Mirador）铜矿项目，这个采矿
项目损害了土著人群体的权益，包括秘
鲁和而瓜多尔边境亚马逊地区的舒阿尔
人。委员会发现，冲突引发了“镇压、
骚扰、污名化、强迫流离失所，甚⾄谋
杀”等冲突事件（美洲国家人权委员
会，2018年，第295页）。2019年的一
份报告调查了在亚马逊流域社区的发展
项目和阻碍土著人权利的问题。

美洲人权委员会（2019年）确定了
秘鲁土著人因国内法律导致在获得土地
所有权方面存在障碍。1964年的土地改
革是其中的一个案例，改革只把耕地分
给土著人社区。在2015年调查的另一起
案例中，西⽪沃-科尼博人因为秘鲁政
府向“非土著人⼩农户发放了200多份
占有证书”，而失去了部分土地（美洲
人权委员会，2019 年，第50页）。

事实证明，这些发展项目往往不利
于土著人的健康。在整个亚马逊地区，
土著人获得饮用水和卫生设施所需的清
洁水的机会本就十分有限。由于开采项
目的污染，这一情况变得更加严峻。⽯
油泄漏造成了肝炎等健康风险，导致土
著人社区的居民死亡。在洛雷托省和特
鲁希略省的库尼尼科和维斯塔阿雷格⾥
社区，27名⼉童死于⽯油泄漏引发的肝
炎（美洲人权委员会，2019年）。金
矿开采也对土著人的健康产生了负面影
响。在这一过程中，汞污染了沉积物、
水道和大气，导致污染问题（Swenson
等，2011年）。

美 洲 人 权 委 员 会 收 到 了 许 多 指 控
侵 犯 土 著 人 权 利 的 投 诉 和 诉 状 。 例
如，2003年一份诉状⾸次代表艾美尔
斯 省 塔 帕 伊 ⾥ 瓦 区 基 什 库 - 塔 帕 伊 ⾥
瓦的土著人提交，起诉的内容是Los 
Chancas采矿项目没有事先征求土著人
的意见（美洲人权委员会，2014年）。
另一个案例是克丘亚土著人社区成员起

诉秘鲁Conga采矿项目破坏了他们的水
资源（美洲人权委员会，2015年）。委
员会要求秘鲁政府采纳起诉人关于采取
预防措施的请求，并调查相关情况。

2014年在该区域的其它地方，卡
利 纳 人 和 洛 科 诺 人 起 诉 苏 ⾥ 南 共 和
国。2015年，法院裁定苏⾥南因未能承
认和保障与铝土矿开采有关的法人资格
和领土权利，对多次违反《美洲人权公
约》负有责任。对土著人居住的自然保
护区的限制是以政府和相关矿业公司的
名义实施的。法院的结论是，“尊重土
著人的权利可能会对环境保护产生积极
影响”，因此，“土著人的权利和国际
环境法应被理解为补充性而不是排他性
的权利”。法院随后裁定，“a）有效
参与，b）[⾄少]进入和使用其传统领
土，以及c)从保护中获益的可能性......
是实现这种兼容性的基本要素。”

（森林人计划，2016年，出版社不
详）。这一案例表明，法院有能⼒作出
有利于土著人的裁决，反对在其土地上
的外国投资。

在秘鲁利马⾼等法院近期审理的一
起案件中，自愿与世隔绝的土著人群体
成为此类原告在对⽯油公司的诉讼中获
胜的第一例。2020年，法官裁定，政府
必须将巴西边境附近的一个土著人地区
排除在任何⽯油勘探和开采之外。这场
胜利标志着阻⽌⽯油和采矿项目占据土
著人土地的长期⽃争的结束。“这项裁
决具有历史性意义，因为这是第一个支
持自愿与世隔绝的土著人反对⽯油公司
项目活动的裁决。法院作出有利于土著
人的裁决，为整个区域各国树立了一个
强有⼒的先例。诸如此类的裁决受到了
邻国的密切关注，并为未来整个亚马逊
地区的裁决奠定了基础。自愿与世隔离
的土著人近98%的领地都在这三块油田
上。”法律辩护研究所律师玛丽塔·基
斯佩表示（《日本时报》，2020年）。
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这一裁决是在2017年东部土著人区
域组织提起诉讼后做出的，该组织要求
政府和国家能源机构Perupetro暂停批
准开发秘鲁亚⻢逊北部洛雷托地区的三
块油田。尽管在这些地段以外的⽯油勘

探特许权仍存在争议，其中一些特许权
已让给中国，但代表土著人的这场胜利
意味着在该地区其他地方建立起了严格
的保护区，这是一个先例，今后可能还
会有更多的胜利。

国家法律框架

国家一级法律框架由管理土著人领
土的具体法律和基本法律概念构成。秘
鲁对原 

住⺠的管理也受到拉丁美洲邻国的
影响，因为其中许多群体跨越了国际边
界。下文将介绍秘鲁实施的主要概念和
法律，并与邻国的国家法律进行比较。

接触自然的权利

2010年5月，联合国环境署《环境与人权宣言草案》提出了“接触自然的
权利”的概念。目的是认识到个人整体福祉、人权及其与环境关系的重要性
（Scannell，2010年）。欧洲环境法理事会在对各国的实践进行调查和检验
后得出结论：接触自然是一项基本人权。接触自然的权利是指通过未开垦的土
地、森林和⼭脉等自然区域接触自然的权利。这项权利是个人福祉的一个关键
要素，包括身体和心理健康（Scannel，2010年）。虽然人类有接触自然的权
利，但个人也需要为自然界考虑。

《秘鲁政治宪法》（1993年）第66条和第67条规定，国家有责任促进自然
资源的可持续利用，以此为依据决定国家环境政策（秘鲁政治宪法，1993年）
。根据《宪 法》，国家有责任保护和维持接触自然的权利。
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《环境基本法》

2005年通过的秘鲁《环境基本法》（第28611号）进一步确立了秘鲁全体
人民在平衡和适当的环境中生活的权利。此外，秘鲁还受到《生物多样性公
约》和《联合国气候变化框架公约》等国际协定的约束。在接触自然的权利
方面，第1条规定，个人有义务保护环境，以确保人们的健康、保护生物多样
性、并有义务保护自然资源的可持续使用（《环境基本法》，2005年）。第
2条规定，每个人都有权获得有关可能直接或间接影响环境的政策信息。第3
条规定，个人有权与国家一起参与环境管理的决定和行动。此外，第4条还规
定，个人有权获得环境正义；个人有权获得快速有效的司法实践，以保护环境
及其组成部分。

就秘鲁法律而言，接触自然的权利不仅包括个人接触自然的权利，还包括个
人保护自然的义务。保护自然及其神圣的存在符合个人和国家的最大利益。国
家环境政策和环境管理条例是根据《环境基本法》而制定的，包括土著人的权
利及其与环境的关系，其目标是为秘鲁的环境管理提供法律框架（《环境基本
法》，2005年）。第11.d条规定了秘鲁城市和农村地区的可持续发展权利和保
护土著人的文化生活方式（《环境基本法》，2005年）。第70、71和72条承
认了秘鲁土著人的权利。第70条规定：

“在制定和实施环境政策时，特别是在土地使用管理过程中，必须保障《政
治宪法》和国家批准的国际条约所承认的土著人、农⺠社区和土著人群体的权
利。公共管理部⻔促进他们参与和融入环境管理”。

国家有责任保护土著人的环境权和接触自然的权利。第72条规定为土著人
接触自然的权利提供了保护；土地开发必须防⽌对生活在这⽚土地上的土著人
造成破坏性影响。第72.2条规定：

“对于在属于土著人和土著人群体的土地上开展的项目或活动，公众意⻅程
序最好着眼于与他们的代表达成协议，目的是保障他们的权利和传统习俗， 以
及根据相关立法规定对使用属于他们的资源、知识或土地提供效益和补偿”

第72.3条规定，土著人享有要求可持续利用自然资源的优先权利。在国家保
留地或第三方的专属权利上，土著人可以要求公平分享使用自然资源的经济效
益。

《环境基本法》保障秘鲁自然资源的可持续利用以及土著人接触自然的权 
利。国家有义务听取土著人对使用自然资源的意⻅，不应忽视土著人群体的要
求。在秘鲁，接触自然的权利是所有人的基本人权，特别是土著人的权利。
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执行机制 

环境部于2008年成立，工作重点集中在三个关键战略领域：“清洁的秘
鲁”、“自然的秘鲁”和“包容的秘鲁”。环境部的目标是建立一个可持续的
公共社会，保护自然资源，造福人民（环境部-¿Qué hacemos?）。环境部下
设的环境评估与控制机构（环保评估署）负责监督环境影响评估和其它法规的
要求。根据对环境和人类的侵害，对公司追求责任和进行制裁。在罚金方面，
判处的罚款不能⾼于违法者年度总收入的10%。在某些情况下，政府可以暂时
没收货物，暂停公司许可证，或暂时关闭设施（Delgado等，2017年）。如果
继续侵权，环保评估署可以持续提⾼罚款额度，直到问题得到解决。 根据2014
年公布的第30230号法律，环保评估署得到指示在任何违规行为发生后的三年
内优先采取预防和纠正行动（Delgado等，2017年）。

在秘鲁的法律框架中，接触自然的权利发挥着重要的作用。它不仅为生活在
秘鲁的人⺠提供保护，而且还优先考虑环境、文化和土著人权利之间关系的重
要性。虽然个人有接触自然和自然资源的权利，但国家和人⺠都有保护环境的
责任。

亚⻢逊地区的“自然权利”：秘鲁及其邻国

“自然权利”与“对自然的权利”不同的是，拥有这些权利的实体是自然
本身，而不是一个人或一群人（“全球自然权利联盟”）。虽然“自然权利”
是一个相对较新的法律概念，但自2008年厄瓜多尔⾸次正式通过以来，全球已
有不少国家选择将其纳入宪法或环境保护法中，包括厄瓜多尔、新⻄兰和印度
等(Cordon，2019年）。纳入“自然权利”的可以理解为该国承认并主张自然
以其各种形式都享有存在、可持续和再生其生命周期的权利（”全球自然权利
联盟”）。这对将自然界视为一种财产的普通法律原则提出了挑战。尽管“自
然权利”⾸先是环境保护法的一种，但它也可被视为保护土著人群体的一种手
段，因为土著人群体的兴盛与环境福祉密不可分。如果环境有权得到维持，而
这些权利要求人们根据环境保护和环境福祉来采取行动，那么依靠这些环境资
源维持生计和文化价值的土著人社区也会得到保护。

下文将介绍亚⻢逊流域三个承认“自然权利”概念的国家，以及秘鲁的情
况，该国目前没有“自然权利”立法。即便没有这项立法，秘鲁政府和与之合
作的企业也必须了解“自然权利”，以及采掘活动与自然权利之间的相互影
响，因为这项法律原则很可能在未来被更多地采用，而且在邻国发挥着重要作
用。
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厄瓜多尔

2008年厄瓜多尔成为第一个在《宪法》中承认“自然权利”的
国家，其《宪法》规定，社会与自然和谐相处是整个国家的优先事
项。一些表述提到了一个更大的“地球⺟亲”的形象，并划定了三
种不同的自然权利：(1)  整体尊重的权利；(2)  可持续和再生的权
利；(3)  恢复的权利。在这三条原则的基础上，《宪法》主张大自然
有权以各种形式存在和可持续，没有时效性（Pietari，2016年）。
厄瓜多尔人⺠被认为有义务和法律权⼒代表大自然行使这些权利，
包括保护和恢复的权利。

虽然非营利组织和个人有资格在法律案件中代表大自然履行这
一义务，但厄瓜多尔政府也有责任防⽌可能对生态系统及其自然循
环产生负面影响的活动。与此相关的是，厄瓜多尔政府在无法保护
或恢复自然系统的情况下，需要对依赖自然系统的个人和社区进行
补偿。厄瓜多尔虽然是第一个正式确立“自然权利”的国家，但其
法律内容相当广泛，它甚⾄包括禁⽌引进可能改变该国遗传性资源
的有机或无机生物和材料的特定表述。它还规定在模棱两可的情况
下，所有涉及环境问题的法律都应作有利于保护自然的解释。

厄瓜多尔的“自然权利”呼吁所有公民以对环境负责的方式行
事。在实践中，《宪法》关于“自然权利”的条款和相关法律的权
利可能会存在模糊不清的情况，但它们已被成功地用于代表环境提
起诉讼并取得胜利，例如2011年的维尔卡巴马巴河案（Greene）。
在这个案例中，在未进行适当环境影响评估的情况下，维尔卡巴马
巴-奎纳拉公路拓宽工程已进行了三年，导致大量⽯块和泥土落入维

自然权利 积极（人类）影响

自然权利

积极（人类）影响

消极（人类）影响
消极（人类）影响

传统的对自然的理解及其与人类的关系（左）与自然权利概念（右）
之间的可视化差异图。

来源：Halstead，2018年
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尔卡巴马巴河。岩土堆积影响了河水流量，导致该地区更容易发生
季节性洪水。基于以上事实，针对洛哈省政府侵犯自然权利，即河
流的权利，两位公民代表大自然提出了宪法禁令。最终，洛哈省法
院做出了有利于大自然的裁决，并给省政府30天的时间提出维尔卡
巴马巴河以及受影响地区和人口的整治和恢复计划。

玻利维亚

2010年，玻利维亚紧随其后，通过了关于“自然权利”的官方
法律语言。除作为发起国在制定《世界地球母亲权利宣言》中发挥
作用外，其《宪法》序言中也将地球母亲及其保护提升到了一个新
的⾼度，强调了整体化的捍卫和保护（”社区环境法律保护基金"
）。《宪法》采纳“自然权利”源于安第斯土著人精神世界观的复
苏，这种精神世界观认为人与其他生物是平等的。本案例的重要意
义在于包括了地球母亲的所有非生物（即非生命）和生物（即生
命）组成部分。这部国家法律用具体的语言描述了环境的非生物和
生物组成部分，除了土壤、水、空气质量等要素外，还包括植物和
动物物种，以及与它们有关的循环周期和过程（全球自然权利联
盟）。《宣言》及其对全面保护环境的相关承诺，要求玻利维亚进
行彻底的经济和社会转型，但如何将其转化为实践仍不清晰。

《宣言》及其对全面保护环境的相关承诺要求玻利维亚的经济和
社会进行彻底的转型，但如何将其转化为实践还不得而知。玻利维
亚在环境保护问题上的态度的一直很不稳定。玻利维亚农民工工会
联合会是推动制定自然权利法的社会运动，工会直接将威胁到自然
资源和土著人社区的环境退化问题归咎于采矿业（Vidal，2011年）
。自然权利法要求保护人们免受大型基础设施和发展项目的影响，
即锡、银和黄金开采企业导致的影响。然而，这些企业也为玻利维
亚带来了近三分之一的外汇，每年超过5亿美元（Vidal，2011年）
。因此，尽管通过了自然权利立法，但紧张的局势依然存在。目前
为⽌，还没有任何利用自然权利对在玻利维亚经营的这些采矿业企
业提起诉讼的成功案例。

哥伦比亚

哥伦比亚虽然没有明确的“自然权利”立法，但最⾼法院在
2018年承认了亚马逊河生态系统的合法权利。最⾼法院在其公开声
明中不仅承认亚马逊河是一个实体，而且承认它是一个拥有权利的
实体。此前，2016年在与巴拿马边境附近的另一条哥伦比亚河流⾥
奥阿特拉托河也获得了类似的权利承认（世界自然保护联盟，2018
年）。哥伦比亚最⾼法院为整个“自然权利”，⾄少是河流系统的
权利树立一个强有⼒的实例。以这两个案例为扩展，国家和地方政
府有义务根据裁决采取行动。
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在对亚马逊河作出裁决后，法院下令制定“哥伦比亚亚马逊生命
代际条约”，协助政府实体将亚马逊河的新法律地位纳入其中。这
使得下一阶段的执行工作更加切实，因为它在哥伦比亚和国际法的
背景下，根据环境法和道德原则提出了明确的建议（世界自然保护
联盟，2018年）。法院的裁决可以指导哥伦比亚司法部门处理更多
复杂的环境问题，例如玻利维亚的森林砍伐和气候变化问题，但在
实践中的应用还有待观察。

与上述三个国家不同，秘鲁目前还未承认广义上的“自然权利”
，也不承认任何具体生态系统或自然实体的权利。但是，秘鲁在
2014年主办了第二届年度”国际自然权利法庭“会议(全球自然权
利联盟)。法庭会议为来自世界各地的人们提供了一个代表自然和保
护自然的论坛。论坛以土著人为重点，让各团体能够提出提倡法律
行动和对大自然提供支持的案例。（第二届年度”国际自然权利法
庭“宣传海报，全球自然权利联盟）。

在这次会议上，详细介绍了秘鲁的一些案例。库卡马·库卡马
土著人社区提出的其中一个问题涉及康加矿的污染，该矿威胁到四
个安第斯⼭区湖泊，既威胁到身体健康，也威胁到土著人的精神生
活。科卡马-科卡米利亚联合会提出的另一个案例是由库卡马·库卡
马带领的，涉及亚马逊河的支流，这些支流一直受到⽯油污染，导
致生态系统退化并影响到人类系统（全球自然权利联盟，未注明日
期）。鉴于厄瓜多尔、玻利维亚和哥伦比亚在地理上的接近性，以
及活动人士、土著人和法律界之间的密切联系，关于自然权利的对
话将继续对秘鲁的产生影响。环境影响评估已经成为投资项目的一
项强制性要求，类似这样的规定极有可能继续影响国内的发展活动
和采掘业。

正如我们所看到的，在大亚⻢逊流域已经有一些国家在法律上承
认“自然权利”或亚⻢逊河系统的权利，其中包括厄瓜多尔、玻利
维亚和哥伦比亚。通常情况下，这些法律倾向于引用“大地之⺟” 
或pachamama的典故（正如她在几个安第斯国家为人所知的那
样）以及人⺠和国家有责任保护她及其护再生能⼒。这包括环境中
的所有生物和非生物特征，以及环境延续所不可或缺的周期。从提
交第二届国际自然权利法庭年会的秘鲁案件的数量和严重性来看，
秘鲁法律中没有承认“自然权利”一词显然不是因为缺乏兴趣或支
持。秘鲁虽然有广泛的环境保护和管理法律，规定了该国自然资源
的使用权和可持续利用权，但这些法律往往不足以保护生态系统和
直接依赖生态系统的人类群体。这与有关秘鲁土著人群体的权利尤
为相关。

秘鲁
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DAR摄影档案
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本章节将介绍四个涉及中国企业与土著人群体发生冲突的项目。案例
分析旨在表明，若不考虑土著人群体权利和环境将会对土著人群体和中国
企业产生的实质性影响。本章节列举的项目包括亚⻢逊航道项目、拉斯班
巴斯铜矿58号区块和两洋铁路一体化走廊等案例，其中的诸多冲突仍在
继续，事态的演变很可能会超出本章节目前讨论的范围。

第四部分

案例研究

照片：秘鲁安第斯通讯社
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案例#1：亚⻢逊航道项目

亚 马 逊 航 道 是 一 个 重 要 的 发 展 项
目，旨在提⾼秘鲁亚马逊河道运输系统
的效率，减少旅途时间和成本，促进贸
易和区域一体化。然而，受该项目影响
的地区有着424个土著人社区，其中包
括阿丘雅、阿沙宁卡、阿瓦琼、博拉、
卡帕纳瓦、基须亚、库卡马-库卡米⾥
亚、木瑞-穆伊纳尼、沙维、西⽪沃-科
尼博、蒂库纳、乌拉⾥纳、雅瓜和尹恩
（Ccoillo，2019年）。由于缺乏项目

的环境影响信息，再加上协商过程中存
在腐败现象，亚马逊航道项目有可能给
土著人社区的粮食安全、健康和生活方
式带来威胁。

本节将概述亚马逊航道项目及其预
期效益，评估项目对环境和相关土著人
社区的影响。案例表明该项目存在较⾼
的侵犯土著人权利的风险。

亚⻢逊航道项目背景

亚⻢逊航道项目 “Hidrovia  Amazónica”最早在2014年提出，是秘鲁政
府提出的一项倡议，旨在提⾼秘鲁亚⻢逊地区四条主要河流的河流运输⼒，这
四条河流分别是亚⻢逊河、瓦亚加河、⻢拉尼翁河和乌卡亚利河（HIDROVIA 
AMAZONICA,未注明日期）。根据秘鲁政府的说法，亚⻢逊航道项目将把这四
条河流连接起来，提供全年2600公⾥的水道安全路线。此外，项目还旨在将秘
鲁亚⻢逊地区与哥伦比亚和厄瓜多尔等邻国连接起来，从而建立“北亚⻢逊多
式联运枢纽”。亚⻢逊航道项目和这一枢纽的建立将共同辅助南美洲区域基础
设施一体化倡议，这是南美各国政府在整个大洲构建新基础设施网络的区域性
倡议。2017年，全球最大的水电建设公司--中国水利水电建设集团主导的企业
联盟获得了亚⻢逊航道项目的建设特许权。项目还在审议中，一旦获得批准这
个⻓达20年的特许经营项目将于2022年开始建设（Collyns，2019年b）。在
这20年⾥，每年预计可获得2400万美元的回报。这似乎是一笔可观的投资回
报，但亚⻢逊航道项目每年的维护费用预计达到1780万美元（Collyns，2019
年c）。
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项目目标和效益

巨大的投入被寄予了预期的效益。亚⻢逊航道项目的投资预计能获得以下效
益：

 • 通过减少货运量改善贸易活动（Bnamericas，2017年）；降低亚马逊河航
行的成本和风险；清除河底的岩⽯和沉积物，让大船更容易通过；

 • 协助秘鲁森林社区的发展，将他们与从前难以获得的市场联系起来；航行
时间的减少，降低了易腐货物的损失；以及

 • 减 少 对 转 运 或 通 过 中 间 目 的 地 运 输 的 需 求 ， 从 而 降 低 运 输 成 本
（Forsyth，2019年）。

来源：DAR（Collyns，2019年a）
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亚⻢逊航道项目的环境影响

对于任何像亚⻢逊航道项目这样的大型基建项目来说，评估潜在的环境影
响是十分重要的。对于潜在环境影响的了解有助于利益相关方对项目或活动的
价值和可持续性做出知情决定，并在必要时确定缓解措施或权衡可能的替代方
案。环境影响评估是获得这些重要信息最广泛使用的工具之一。通常情况下，
环评是用来确定一个项目是否符合法律和环境标准，并最终决定是否应继续实
施该项目以及在什么条件下实施。

亚马逊航道项目在2019年5月提交了一份环境影响评估报告，并得到秘鲁
环境认证服务机构SENACE的批准，SENACE将两个土著人联合会（ORAU和
CORPI）纳入为相关第三方。SENACE拒绝了早前提交的草案，但项目最终还
是获得了批准（Collyns，2019年a）。尽管目前的环评已获批准，但有人对其
以上述方式为项目利益攸关方服务的能⼒表示担忧。梅赛德斯·陆博士（2019
年）记录了秘鲁批准不完整或不充分的环评的示例，这样的环评无法保护历
史上处于边缘化的群体，特别是遭受到许多采掘业活动造成的环境退化影响
（Li，2009年；Jaskoski，2014年；Mercedes Lu，2019年）。

正如Ebisemiju（1993年）所指出的那样，政治利益可能破坏了环境尽职调
查，导致了这类保护的缺失；例如，在进行环评之前，2009年曾将改善秘鲁
亚马逊河的通航水道列为一项国家利益。Ebisemiju（1993）记录了这一时间
线，让许多人认为秘鲁政府早在对环评批准之前就对项目有极大兴趣，而对环
评可能会提出的问题则并无兴趣。Lu（2019年）还透露了对项目的技术完整性
和环评范围的有限性存在若干担忧。虽然亚马逊航道项目只针对沿河系统的13
个关键点进行疏浚，但其影响预计远比孤立的地区更广泛，预计在整个项目周
期内，将有3400万立方米的材料被转移。尽管如此，环评结论提供的实地取样
只集中在这13个关键疏浚点上。实地取样也仅限于雨季，而雨季是最不需要担
心对该地区的生态系统和当地居民产生负面影响的时间段。研究应该在旱季进
行，以便收集更接近疏浚时的气候条件数据。最后，有限的时间和地理取样并
没有提供关于环境影响可能包括什么，以及关于环境影响如何与其它生态因素
相互作用的全面评估。

正如Lu（2019）所言，有限取样导致的主要问题是可能会无意间遗漏重要
的生物指标，以及亚⻢逊航道项目将会给它们带来的影响。这些潜在的信息遗
漏引起了环境保护和社会正义团体的关注，特别是那些关注对土著人会造成影
响的团体。环评也没有考虑到对河流系统非生物性指标的潜在影响，包括水
质、沉积物和水土流失等。虽然对这些指标中的任何一项的个体影响可能本身
并不有害，但这些数据对于了解项目对当地物种和生物多样性的累积影响非常
重要。如果能够预测亚⻢逊航道项目的排放对物种，特别是水生物种的影响，
将对确保它们的洄游和繁殖周期不受影响⾄关重要。
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环境影响评估中缺乏这些生物性指标的考量尤其令人担忧，因为亚⻢逊航道
项目位于生物多样性热点地区，或生物资源丰富的地理区域，而这一区域已经
面临着破坏或退化的威胁。大部分涉及脆弱的生态系统及其重要生物性价值的
基础设施项目都要接受更为严格的环境审查，但亚⻢逊航道项目的情况却恰恰
相反。在缺乏项目生物和生态影响信息的情况下，环评无法为保护物理环境和
生物环境提供保障。这通常被认为是环评的强制性组成部分，因此认定该项目
的环境影响评估不能令人满意。

环评的另一个缺陷是没有全面考量随着时间推移可能产生的环境影响。所
谓“拖曳效应”是指投资于公共基础设施项目（例如亚马逊航道项目）所带
来的经济刺激。通过拖曳效应可以对这些投资的长期收益进行经济估算。虽
然经济预测考虑到了长期性，但这一点并不适用于环境影响。不幸的是，正
如Ebisemiju（1993年）所指出的那样，与拖曳效应有关的基础设施项目往往
将环境退化视为发展途径。对于亚马逊航道项目而言，航道的扩建将会扩大单
一作物的种植和其它采掘业（Fearnside，2001年）。表面上看，经济发展是
一个值得追求的目标。然而，亚马逊航道项目的环评并没有考虑环境、生物
多样性和人类健康的长期成本。因此，该项目不能被视为可持续发展的项目
（Lu，2019年）。

虽然对项目进行了环境影响评估，但一些关键问题导致环评无法为决策者提
供协助。除了技术和取样方面的问题外，由于忽略了对整个生态系统的影响，
以及没有综合考虑整个项目周期的潜在影响，使得最初的环评不够充分。更新
的环评报告于2019年10月提交，但尚未得到批准或拒绝。

对土著人社区的影响

上述环境影响将给土著人带来严重的影响。受亚马逊航道项目影响的地区
是14个民族424个土著人社区的家园，其中许多人依靠亚马逊河获得水和食
物（Giardino，2018年）。据秘鲁最大的土著人组织秘鲁丛林跨种族发展协
会称，关于将被转移的沉积物数量及其对鱼类种群的影响的信息普遍缺乏（El 
Universo，2019年）。从现有的有限资料来看，一些土著人社区对疏浚和清除
quirumas（鱼类聚集和繁殖的水下树干）可能会干扰鱼类洄游，减少鱼类的数
量和种类表示担心。这十分令人担忧，因为这些水生鱼类是许多土著人社区的
主要食物来源（Collyns，2019年a；Giardino，2018年）。此外，项目环评未
考虑鱼类多样性与河流横向连通性之间的关系（DAR，2020年）。

为解决这些问题，秘鲁政府在2019年8月推出了米哈诺预警计划  (Plan  de 
alerta  mijano)（秘鲁交通和通信部，2019年）。计划的设想是当地专家将监
测并提供有关⻥类洄游状况的信息，防⽌亚⻢逊航道项目对洄游产生负面影
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响。为了推动这一计划，政府在2019年8月5日到10日为亚⻢逊航道项目建设区
域的社区举行了一系列公开听证会。政府在听证会上介绍了他们的环境影响评
估，并表示米哈诺预警计划将确保手工捕捞不会受到航道项目的影响（秘鲁交
通和通信部，2019 年）。

除了对⻥类洄游和粮⻝安全的担忧，包括国际野生生物保护学会和利⻢工程
技术大学在内的一些机构进行的研究发现，疏浚工程将向水系释放砷和镍等有
毒物质。这些物质一旦释放可能会在⻥⾁组织中沉积，⻝用它们的土著人社区
则会面临中毒的⻛险（RPP  Noticias，2019年；Rodríguez，2019年）。对土
著人的另一个直接影响是由于河道变宽、速度变快，洪水灾害可能更加频繁。
洪水既是环境安全，也是粮⻝安全问题，因为洪水可能会影响季节性作物的生
产（Giardino，2018年；Fraser，2015年）。土著人社区还担心，更强的水流
和更多的河道交通会对使用独木⾈航行的居⺠造成危险。较大的船只可能会导
致独木⾈倾覆，大船产生的大浪还可能导致沿河的房屋被淹没，特别是在雨季
（Fraser，2015年）。亚⻢逊航道项目还可能对土著人社区的文化遗产造成严
重影响。例如，库卡⻢-库卡米⾥亚人将河流视为宇宙的中心，是各种神灵的
家园。河流也是蟒蛇的家园，传说蟒蛇生下了第一个库卡⻢人（弗雷泽，2015
年）。秘鲁丛林跨种族发展协会及其区域成员组织在2019年11月发表的声明
中称，亚⻢逊航道项目对神灵生物造成威胁，包括蟒蛇（yacumama，一种
100英尺⻓的神话蛇，被认为是亚⻢逊河的保护神（秘鲁资讯，2019年）-以及  
yacaruna  -神话中的水神（El  Comercio，2016年；CAAAP，2019年）。因
此，亚⻢逊航道项目不仅威胁到受影响的土著人社区的粮⻝供应、健康和传统
运输方式，还有可能危及和抹杀其文化遗产。

为了确保像亚马逊航道项目这样的基础设施项目不会对土著人社区的粮
食安全和生活方式造成威胁，秘鲁总统奥良塔·乌马拉在2011年签署了自
由、事先和知情同意法律。围绕着亚马逊航道项目的协商是⾸次对一个重大
发展项目实施事先协商，这一过程出现了很多问题，充满了争议。土著人团
体以缺乏协商为由，向瑙塔宪法法院提起诉讼，导致项目在2015年2月被中
⽌（Fraser，2015年）。为了满足事先协商的要求，秘鲁国家派出专家和
翻译到300多个受影响的村庄就该项目展开讨论（Giardino，2018年）。当
2015年5月开始这一进程时，一些土著人领袖才刚刚得知这个项目。在第一轮
讨论后，许多土著人组织和社区希望这一进程回到“知情”阶段，他们认为
所得到的信息缺乏关于项目的环境和文化影响的细节，未能消除他们的担忧
（Fraser，2015年）。此外，据乌卡亚利和阿夫伦特斯土著人社区联合会称，
交通部在其法定的公共论坛上提供了“过于技术性的信息（Giardino，2018
年，出版社不详）”，导致土著社区难以理解关于项目及其影响的相关信息
（Giardino，2018年）。 

经过两轮会议和内部评估，特许权合同和环境影响研究的职权范围协议最
终于2015年9月签署（Fraser，2015年）。但是，乌卡亚利和阿夫伦特斯土著
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人社区联合会的代表认为，协议的签署是贿赂的结果。联合会称，交通部向土
著人社区提供基础设施和社会项目，以换取他们的批准，从而避免提供更详细
的信息（Giardino，2018年）。土著人领袖Guimaraes认为，亚马逊航道项
目对社区来说是“一个复杂的难以理解的问题。[他们]有关于其权利的法律咨
询，但缺乏技术或工程方面的知识援助，无法了解项目可能产生的环境影响”
（Fraser，2015年，出版社不详）。虽然人们非常关心航道项目对土著人群
体的粮食安全和生活方式的影响，但之前的协商进程未能向他们提供足够的信
息。

结论和建议

亚⻢逊航道项目虽然能提供一些潜在的效益，包括进入新的市场、区域一体
化和减少航行时间，但批评者认为，项目的潜在重大影响没有得到充分评估。
环境影响评估旨在确保像该项目这样的大型基础设施项目符合法律和环境标
准，但关于项目对生态系统的影响存在缺失和遗漏，环评是不充分的。批评者
认为，航道项目可能会严重影响土著人社区的粮⻝安全、健康和生活方式。尽
管秘鲁设有“事先协商”，旨在确保受影响的土著人社区得到此类项目的通知
和信息，但该项目的协商过程腐败现象充斥，未能向受影响的社区提供必要的
信息，帮助他们做出充分知情的决定。总的来说，批评者一致认为，亚⻢逊航
道项目严重缺乏关于其影响的信息，在解决这些问题之前不应进入施工阶段。
项目的环境影响评估应予以修订，全面评估项目的影响。

缺乏关于亚⻢逊航道项目对环境影响的信息，以及由此对土著人造成的影响
是该项目面临的最棘手的问题。为解决这一问题，中国水利水电建设集团和秘
鲁Casa建设股份公司需要对环境影响评估进行重新设计:

 •  扩大实地取样的时间和地理范围；

 • 评估对河流系统非生物方面的潜在影响；

 • 考虑气候影响会如何进一步加剧航道项目的影响；

 • 评估环境的⻓期成本。

除了了解项目对环境的影响外，这些信息对受影响的土著人社区也十分重
要，让他们能够评估该项目对环境的影响将如何影响他们的粮⻝安全和生活方
式。

这个案例也说明了中国水利水电建设集团和秘鲁Casa建设股份公司必须提
⾼社区参与度。他们应该做出更大的努⼒，在项目的各个阶段让受影响的土著
人社区参与进来，帮助这些社区了解项目将如何影响他们及其生计。在这一过
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程中，两家企业还需要改进事先协商的执行情况，包括打击腐败。秘鲁政府虽
然已努⼒执行法律规定的事先协商程序，但派往受航道项目影响社区的 专家未
能提供足够详细的资料，并利用贿赂手段获得土著人社区的批准。阻⽌这种行
为对秘鲁的决策者来说⾄关重要，只有这样才能确保《事先协商法》和劳工组
织第169号公约得到遵守。

总体说来，亚马逊航道项目环评数据收集和审批过程存在严重缺陷。尽管在
技术和取样方面存在重大差距，但亚⻢逊航道项目的环评还是获得了批准。让
政治利益凌驾于环境保护之上，破坏了环评的初衷和有效性，并可能对秘鲁的
生物多样性和人口造成严重威胁。

土著人领袖Robert Guimaraes(中)表示亚⻢逊航道项目对当地粮⻝安全构成威胁。
来源：(Giardino，2018年)
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案例 #2 拉斯班巴斯铜矿

拉斯班巴斯铜矿是秘鲁最著名的投
资者与土著人因环境和权利问题发生冲
突的案例之一。拉斯班巴斯铜矿于2004
年开始建设，经过12年的国际公开招
标，瑞士斯特拉塔公司购买了该项目的
开发权。2011年，该项目的环境影响评
估获得了批准。2013年，斯特拉塔被英
国跨国公司嘉能可收购。嘉能可是一家
英国公司（总部位于瑞士），最初专门
销售黑⾊和有⾊金属、矿产和铜。嘉能
可成立于1974年，1990年收购了斯特拉
塔；2013年5月完成了与斯特拉塔的合
并。嘉能可被称为世界上最大的全球自
然资源公司之一。中国是铜的最大买家
之一，担心嘉能可会控制铜市场(《中国
60亿美元购买嘉能可秘鲁铜矿》，2014
年）。合并后，嘉能可-斯特拉塔控制了
全球7%的铜供应量，中国认为它未来将
控制更多的铜供应量（Chon，2013年）
。为确保合并获得批准，嘉能可提出出
售拉斯班巴斯铜矿（Chon，2013年） 
。根据协议，嘉能可有三个月的时间将
拉斯班巴斯铜矿出售给一家中国公司，
并在2014年8月前找到买家（Ferreira-
Marques，2013年）。

总的来说，这对嘉能可是最好的选
择，使得斯特拉塔成功地与嘉能可合
并，并利用MMG的58.5亿美元减少其债
务（《中国60亿美元购买嘉能可秘鲁铜
矿》 2014年）。如果嘉能可还坚守着铜
矿，在MMG收购拉斯班巴斯铜矿之后的
政治动荡和抗议活动，情况可能会更糟
（《现在看来嘉能可出售拉斯班巴斯铜
矿的决定十分及时》 , 2015年）。

中方的参与始于中国五矿集团公司
子公司--中国五矿资源公司（MMG）
与香港国新国际投资有限公司和中信

金属有限公司组成的联合体与嘉能可
（Glencore Xstrata plc）在2014年达成
邦巴斯项目铜矿项目（Las Bambas）
股权收购协议，交易对价为58.5亿美元
（约合356.1亿元人民币）。收购邦巴
斯项目是中国金属矿业史上迄今实施的
最大境外收购。中国五矿资源有限公司
（MMG）拥有拉斯班巴斯铜矿62.5%
的股份，中国国新国际投资有限公司占
22.5%，中信金属有限公司占15%。拉
斯班巴斯铜矿的年限预计在20年以上，
主要通过露天矿生产铜以及金、银、钼
精矿的副产品。拉斯班巴斯铜矿于2016
年7月在阿普⾥马克省进入商业化生产。
它是全球最大的铜矿之一，雇佣了近
8000名员工，包括偶尔在矿场工作的合
同工。根据MMG网站的介绍，99%的员
工是秘鲁人，其中约20%来自阿普⾥马
克地区。

秘鲁40%以上的领土曾被用于采掘
活动，但在拉斯班巴斯案例中，科塔巴
姆巴斯地区89%的领土和格劳地区72%
的领土被特许用于采矿。虽然秘鲁法律
要求当地人参与和同意，但这些领土是
在没有与当地土著人群体协商的情况下
租赁的（Estrada，2015年）。这导致
了当地土著人团体及其盟友的抗议，他
们不支持采矿作业带来的有害影响。外
国的矿业投资者以优先考虑开采自然资
源的潜在价值，而不是优先考虑环境或
健康和生命而声名狼藉。多年来，秘鲁
已成为拉美最具吸引⼒的矿业投资国家
（Andina，2018年）。投资增长在土著
人社区的领土上引发了紧张局势，并由
于虚假的承诺和误导性的文件，例如环
境影响评估被秘密改写，导致了土著人
对投资者的不信任。
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项目给中国带来的好处

总体而言，MMG公司对拉斯班巴斯铜矿的愿景是打造全球最受尊敬的基本
金属公司，以及为其所在社区及股东及创造财富（PDAC，2016年，2015年）
。中国在自然资源上的投入巨大，拉斯班巴斯铜矿预计年产铜45万吨，是全
球最大的同类矿⼭之一（Yap,2014年）。MMG公司提倡“共同负责、多重代
理、杠杆式”的方法，旨在促进秘鲁所有人平等参与社会发展，它 还支持拉斯
班巴斯社会基金，该基金为当地社区进行社会发展工作，以造福科塔巴姆巴斯
和格劳地区的居民（Mine for Progress, n.d.）。

拉斯班巴斯铜矿的经济影响可以通过该矿对秘鲁国内生产总值的积极影响来
体现。拉斯班巴斯项目被认为推动了2016年整体国内生产总值的增加，当年国
内生产总值增长了3.9%，而2015年为3.3%（拉丁美洲和加勒比海地区经济调
查，2017年）。随着国内生产总值的增长，国内生产总值也为增加国民就业做
出了贡献。拉斯班巴斯铜矿占秘鲁铜产量的16%。未来20年，预计将为政府贡
献约50亿美元的税收和特许权使用费（DuPée，2019年）。

2019年9月，MMG公司与中国国新国际投资和中信金属有限公司一起签署
了一份合同，以推动阿普⾥马克中南部地区的数字化和自动化项目；该合同将
有助于连接和改善现有的无线服务，让拉斯班巴斯铜矿能采用更多的安全措施
（Ruiz-Leotaud，2019年b）。这份合同意味着要在海拔4600米的地方建设
一个私有LTE网络，连接所有员工和设备；采矿作业需要有一个可靠的综合网
络，以提⾼安全性（诺基亚，2019年）。合同签订时间为2019年9月，但数字
化程度的提⾼能否改善矿区的工作条件还很难说。拉斯班巴斯铜矿所在的科塔
巴姆巴斯省约有3.2万名克丘亚人，占该省人口的85%，劳动年龄人口（15-64
岁）约占62%（Brinkhoff，2018年）。文盲率仍然是一个突出问题，文盲占人
口的近四分之一，许多克丘亚人没有得到适当的教育得以进入劳动⼒市场。

拉斯班巴斯的道路

拉斯班巴斯的来来往往卡⻋是近期发生的抗议和道路封锁的主要原因。在最
初的计划中，铜矿的运输并不是通过道路，而是将修建一条管道，将矿区与沿
海的阿雷基帕港连接起来（Baird，2019年）。然而，当MMG接管矿区后便取
消了这一管道項目。当地社区提出抗议，称没有就使用土路（未铺设的道路）
征求他们的意⻅，卡⻋在土路上来来往往会造成空气和灰尘污染，特别是卡⻋
行驶在南部道路（SouthernRunway）上会产生大量粉尘，覆盖农⺠的土地，
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杀死农作物和牲畜，对当地人的健康造成不利影响（Baird，2019年）。政府
和MMG虽然愿意与抗议者协商，但他们又把抗议者提出的要求说成是无法实现
的，甚⾄超出了秘鲁法律的范围（Ruiz-Leotaud，2019年a）。抗议者要求停
⽌南部道路的交通，直到进行适当的协商和达成永久性解决方案。冲突源于秘
鲁政府颁布的一项最⾼法令，该法令规定南部道路为国家道路，因此是公共道
路，不受地方控制。当地社区认为，颁布这项最⾼法令就是为了辅助拉斯班巴
斯铜矿项目。 

环境影响评估及其缺陷

2010年正式的拉斯班巴斯环境影响评估提供了项目各方面的信息，包括：
气候、地质、水质、空气质量、土壤质量、野生动物和植物。环评衡量了该项
目对拉斯班巴斯铜矿区周围环境的上述方面的影响，得出的总体结论是矿区的
存在没有对周围的环境或该地区周边城市居民的健康造成损害。

关于社会经济影响，MMG公司的结论是在矿区周边不足三分之一的社区成
员会受到开采带来的负面影响；矿区周边农村贫困地区会因为道路的建成和交
通的增加，有望增加经济机会。MMG公司制定了一项环境管理计划，目标是“
为了最大限度地减少项目活动对受勘探影响地区的不利影响，将按照相关勘探
环境标准的准则开展预防、恢复和控制工作“。

另一个争议点是新通过的欧IV⻋辆排放计划，该计划预计将减少35%的一氧
化二氮排放到环境中（联合国环境规划署，2017年）。此外，还要限制⻋辆的
行驶，只允许在上午7时⾄下午5时之间上路，以减少污染。社区成员表示，这
些新法规都没有得到遵守（Jamasmie，2020年）。

环境影响评估的一些不足之处在于它仅限于发布评估的⼩组的范围，这可能
导致评估中出现偏差。此外，对环评的最后一次修正是在2014年。拉斯班巴斯
铜矿目前的环评需要由第三方⼩组进行修订，以公正的方式进行评估。虽然环
评中列出了一些安全措施，用以保护周围的社区和环境，但许多最初的承诺并
没有履行。

其中包括为矿⼭周边城镇和通往矿⼭的道路提供更好的经济机会，以及为
城镇提供医院和卫生系统。所有这些与社区发展有关的承诺都被列在拉斯班巴
斯网站的“社区参与计划”中，据称该计划将惠及13,000名公民，并为他们的
经济注入6450万美元（“Las Bambas”，n.d.）。在主要受影响的城镇之一查
尔瓦瓦乔的抗议活动，由于政府暂停公民自由并颁布紧急法令，致使开始建设
已承诺给该镇的污水系统和医院而告终。尽管如此，公民声称政府因土地受损
而欠下赔偿金。虽然环评承认必须采取安全措施来保护生态系统和原住民，但
MMG并未对拉斯班巴斯附近的原住民社区落实安全措施或承担义务。      
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对土著人的影响

当拉斯班巴斯铜矿由斯特拉塔所有时，铜矿得到了国家和地方当局以及社
区的普遍支持。但是，在2014年被MMG公司收购后，铜矿的环境影响评估进
行了修改，并且当地社区和斯特拉塔之前已达成协议条款也作废了。环评中最
重要的变化是将矿⽯运到阿雷基帕的方法。公司原本计划通过管道运输到附近
的一个矿⼭，但后来提议的管道被取消，改为使用卡⻋运输。这一变化没有得
到当地社区的同意，也没有与当地社区进行商议，引发了反对新运输方式的浪
潮，卡⻋运输被认为会造成灰尘和噪音污染；并且对当地道路的使用没有任何
补偿（Vargas-Diaz，2017年）。

拉斯班巴斯矿区的冲突突显了当地社区在与外国企业和本国政府打交道时面
临的一系列问题，尤其是当地人被排除在有关其社区的讨论之外，他们关心的
问题得不到表达。令人遗憾的是，由于国家的干预，一些抗议者不幸丧生，秘
鲁多次宣布拉斯班巴斯地区进入紧急状态。

2015年9月25日，查尔瓦瓦乔进行抗议活动以回应2013年⾄2015年期间拉
斯班巴斯铜矿项目环评的六次违规修改（Vargas-Diaz，2017年）。每一次修
改都得到了政府的批准，项目包含三个露天矿坑和一条大型公路，引发粉尘、
噪音和振动等风险，但在规划过程中从未征求过土著人群体的意见。9月29
日，近1.5万人聚集在查尔瓦瓦乔抗议这个74亿美元的采矿项目，原因是担心开
采活动会造成环境破坏（BBC，2015年）。政府派出了1500名警察和150名士
兵。在抗议者与警察的冲突中，4人身亡，数十人受伤。为此，奥良塔·乌马
拉总统宣布进入为期30天的紧急状态。

此后，抗议活动不断增多，特别是在2017年2月和8月，抗议活动导致了类
似的紧急状态。这些抗议活动是为了回应MMG公司后来没有履行对查尔瓦瓦乔
社区的承诺，例如对使用玛拉的一条道路进行补偿（Vargas-Diaz，2017年）
。近期，针对2020年1月的大规模抗议活动，尽管政府和MMG并没有遵守法律
或拉斯班巴斯铜矿项目的商定条款，秘鲁领土治理部副部长劳尔·莫利纳仍旧
敦促抗议者向政府和MMG公司提出更为现实的要求（RuizLeotaud，2019年
a）。当地土著人社区的抗议对铜矿的业务造成了巨大的影响。在道路封锁之
后，MMG公司被迫修改了2019年铜产量的预期。除了拉斯班巴斯矿区的抗议
活动外，塞罗佛得⻆、安塔帕卡韦和康斯坦西亚的矿区也受到影响，运往港口
城市的货物被推迟 (Aquino，2019年）。一年来道路封锁时断时续，但达成长
期协议的谈判尚未成功。虽然谈判条件尚不清楚，但MMG称抗议者的要求过⾼
且不可行（Taj，2019年）。截⾄2020年2月，道路封锁仍在继续，并影响到了
拉斯班巴斯和其它矿区的运营。
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这些抗议活动的根源是土著人社区要求重新界定矿区道路的地位，这些道路
目前被界定为国家道路。此外，抗议者继续呼吁采矿企业履行尚未兑现的社会
和环境承诺，但该企业声称已经履行了这些承诺。拉斯班巴斯代表了一个涉及
企业与社区关系冲突以及政府与社区关系冲突的案例。对经过土著人社区农田
的道路进行分类，以及公司未履行承诺的情况表明，外国企业只是问题的一部
分，政府需要采取更有⼒的行动来缓解紧张的局势。

采矿活动引起的环境问题直接影响到当地土著人社区，尤其是这些社区依靠
农田和当地水资源为生，环境破坏会对他们的基本生活会造成破坏性影响。秘
鲁是南美洲最缺水的国家。此外，即便是没有计入采矿对其原有资源的影响，
秘鲁已被认定为全球第三大最易受气候变化影响的国家（Bebbington，2018
年）。虽然据估计采矿业的用水量只占秘鲁水资源的5%，但其有人士指出，这
一数据低估了采矿业用水量的真实影响。许多矿区位于秘鲁的上游地区，一旦
受到污染就会严重影响下游社区。此外，采矿往往会对水质产生不利影响，不
仅会影响河流，还会影响整个流域和地下含水层（Bebbington，2018年）。
因此，一旦水资源受到污染其影响将⻓期存在，影响子孙后代，并进一步加剧
秘鲁水资源稀缺的状况。

虽然拉斯班巴斯铜矿为中国和秘鲁的经济带来了切实的经济利益，但也带来
了严重的环境问题和土著人权利问题。与亚⻢逊航道项目的环评类似，拉斯班
巴斯铜矿的环评不仅在范围和影响评估方面不够充分，而且在没有与土著人社
区进行适当协商的情况下单方面修改了环评，进一步恶化了企业与当地社区的
关系。此外，秘鲁政府颁布的最⾼法令宣布当地的道路为国家道路，土著人抗
议者视此举为政府为扶持项目而牺牲当地社区的利益。

案例 #3：库斯科58号区块天然气项目

秘鲁拥有超过10亿平方公⾥的沉积
盆地，在⾼度多样化的环境下，蕴藏着
大量的⽯油和天然气储量，其中一部分
从20世纪30年代就已经开采（Rosell-
Melé等，2017年）。目前秘鲁的天然
气储量超过12.5万亿立方英尺，⽯油储
量为6亿桶（“秘鲁油气勘探活动史”
，未注明日期）。秘鲁的⽯油生产在20
世纪70年代蓬勃发展，此后，⽯油和
天然气项目层出不穷，年产量估计达到

1.95亿桶（“秘鲁油气勘探活动史”，
未注明日期）。

目前，秘鲁拥有中美洲和南美洲第7
大原油储量（“美国能源信息署”，未
注明日期）。2015年1月，该国估计拥
有7.41亿⽯油储量和15万亿立方英尺天
然气，是中美洲和南美洲第四大储量，
仅次于委内瑞拉、墨西哥和巴西（“美
国能源信息署”，未注明日期）。秘鲁
有六家炼油厂，其中大部分归国有公司
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中⽯油在该地区的背景 

中国⽯油天然气集团公司（简称中⽯油，英文缩写CNPC）成立于1988年9
月，是原⽯油工业部下属的国有企业；中国政府对⽯油天然气勘探的资本配置
和战略部署等大部分重大决策进行监督（Victor等，2011年）。1998年7月，
中⽯油进行了重组，成为一个涵盖油气上下游业务、油田服务和工程建设的
综合性集团。中⽯油的目标是成为⽯油能源行业国际一流的企业（中⽯油网
站，未注明日期）。中国⽯油天然气股份有限公司（PetroChina）是中⽯油
（CNPC）的主要子公司，中⽯油持有中国⽯油天然气股份有限公司86%的股
份（Victor等，2011年）。中国⽯油天然气股份有限公司在纽约和香港的证
券交易所上市；其发行的股票让中⽯油得以进入国际市场（Victor等，2011)
。中⽯油在1993年进入秘鲁市场，在秘鲁塔拉拉油田拥有1-AB/8和6/7号生
产区块。2013年，中⽯油收购了秘鲁国家⽯油公司的全部股份以及10/57/58
号区块。此次收购不仅是为了扩大中⽯油在拉美的油田储备，也为巴⻄国家
⽯油公司（Petrobras）继续开发巴⻄海上⽯油储备提供了近90亿美元的资金
(Ferreira-Marques，2013 年）。

塔拉拉油田位于秘鲁⻄北部，6/7区块是中⽯油在海外的第一笔⽯油开发投
资，于1993年和1994年获得。到2014年，⽯油日产量超过4000桶。2003年，
中⽯油与Pluspetrol公司就1-AB/8号区块签署了一项合作协议；该公司在拥有
区块45%的股份(《中⽯油在秘鲁》  )。

区域环境影响：中⽯油在秘鲁的油气勘探

在过去40年⾥，秘鲁亚⻢逊北部有数个⽯油和天然气开采项目；这些项目
一再引起人们对环境影响的关注（Rosell-Melé等，2017年）。中⽯油计划在
秘鲁亚⻢逊地区收购100万公顷土地，用于勘探⽯油和天然气；这些土地包括
存在严重环境隐忧的区域（Hill，2013年）。截⾄2012年，中⽯油在58号区
块发现了超多34万公顷的⽯油。58号区块包括亚⻢逊地区的⾼度敏感地区，
居住着⻢奇根加、卡昆特、阿沙宁卡和尹恩土著人群体。联合国土著人⺠权利

Petroperu所有，该公司深入参与秘
鲁的⽯油生产和分销（“美国能源信
息署”，未注明日期）。最近，由于
秘鲁亚马逊北部的⽯油泄漏和废水排

放造成的广泛污染，⽯油和天然气
的勘探和生产受到了限制（Rosell-
Melé et al.，2017年）。
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问题特别报告员詹姆斯·安纳亚称，该地区由于⽯油作业出现了一系列环境问
题，包括水和土壤的污染。这给土著人的健康和粮⻝供应造成了严重的影响
（Hill，2013年）。此外，在中⽯油收购58号区块之前，秘鲁政府宣布该区块
附近的三条河流流域为“环境紧急状态”，因为在土壤中发现了威胁生命的金
属和碳氢化合物，这是由其他企业运营的邻近区块例如1-AB号区块和8号区块
所造成（Hill，2013年）。在这样的情况下，中⽯油仍坚定要进行油气勘探，
并计划斥资20亿美元开发58号区块。中⽯油将钻探60口井，以开采约390万立
方英尺的天然气，占秘鲁天然气储量的27.7% (Slav，2017年）。

中⽯油在收购秘鲁亚⻢逊地区的土地之前就已经有因违反环境法律数次受到
处罚的记录，让人质疑中⽯油是否有能⼒以对环境负责的方式进行开采。

对北部土著人社区的影响

随着⽯油成为秘鲁的主要出口产品，亚马逊北部地区的居民深受影响，他
们的经验或许对南部58号区块的居民会有所启发。这一地区生活着阿丘雅、
基须亚、库卡马、克丘亚和乌拉⾥纳土著人，祖先留给他们的土地上出现了
未经规范和粗制滥造的钻井现场，他们的社区遭到了破坏（Hill，2017年）。
秘鲁的亚马逊北部地区被分割成了许多⽯油钻井区块，然后在许多国际钻探
公司之间进行购买、出售和转让等交易。几十年来，这些国家的钻探活动造
成了钻井现场的⽯油和受污染的水泄漏到河流、湖泊和当地土著人的土地上
（Hill，2017年）。洛雷托地区的一个土著人联合会指出，“……被⽯油污染
的湖泊、被污染的动物、死鱼、知识的流失、社会的混乱以及对男性、女性和
⼉童的虐待等”对土著人的利益造成了损害（Hill，2017年，出版社不详）。
在亚马逊北部盆地有110万公顷的土地被宣布为“环境和健康紧急状态”，这
一状况令人震惊（Equidad，2017年）。根据2005年卫生部的抽样调查和报
告，科连特斯盆地99%的阿丘雅男性、女性和⼉童的⾎液中镉含量⾼于允许范
围（Hill，2017年）。另外66%科连特斯盆地的阿丘雅⼉童⾎液中的铅含量⾼
于允许范围（Hill，2017年）。多年来，健康问题和土地权利得不到承认一直
是侵犯秘鲁土著人的主要问题。由于钻井地点在公司之间频繁转让，法律和道
德责任难以确定，赔偿举措还尚未开始。

2019年8月，秘鲁北部一个⼩镇一栋建筑在针对中⽯油的抗议活动中被纵⽕
焚烧。代表该地区土著人抗议者希望中⽯油同意对当地发展做出承诺，例如为
年轻人提供就业机会、遵守环境保护标准、保护当地土地权利等（Taj，2019
年）。这是⾸批针对中⽯油的秘鲁业务直接抗议活动之一。

2020年1月，在一个对土著人来说具有⾥程碑意义的法庭案件中，秘鲁法官
裁定，政府将亚⻢逊河靠近巴⻄边境的一个土著人区域排除在任何⽯油勘探和
开发之外”（Cervantes，2020年）。这项裁决是第一个为自愿与⽯油公司隔
绝的土著人提供支持的裁决。这一裁决中⽌了秘鲁北部洛雷托地区三块油田的
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案例 #4：两洋铁路一体化走廊

两洋铁路是一个拟建项目，旨在从
巴⻄的波多黎各桑托斯港到秘鲁的伊洛
港，将大⻄洋和太平洋连接起来。铁路
的设想是为了通过创建替代性的运输方
式，结束海运对贸易的主导地位。这条
铁路的构想最初是在2013年，铁路将
给南美带来巨大的贸易和经济效益；但
是，铁路对环境和土著人群体的影响一

直受到批评。拟议的铁路路线将侵犯土
著人的领土，并有可能进一步破坏亚⻢
逊雨林的稳定。

本节⾸先介绍项目的背景，然后是
项目的效益，最后是铁路对环境和土著
人群体的影响。

秘鲁 玻利维亚
拉巴斯

圣克鲁斯
伊洛

巴拉圭
桑托斯

巴西

苏亚雷斯港

坎波格兰德

阿根廷

双洋铁路的拟建路线。来源：Granma（Batista，2017年）

开发。法院裁定，必须在亚⻢逊北部周围建立一个严格的保护区，保护土著人
的土地权和环境权。2020年1月具有⾥程碑意义的法庭判决带来了希望，但这
将如何影响中⽯油在库斯科附近58号区块的勘探和钻探计划还有待观察。
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两洋铁路的背景

两洋铁路一体化走廊是一条跨国铁路，将连接南美的大西洋和太平洋。这
条全长3858公⾥的铁路将从巴西的波多黎各桑托斯港进入玻利维亚，终点是
秘鲁南部的一个港口城市伊洛。秘鲁、玻利维亚和巴西都接受了客货共线铁路
的想法，巴拉圭现在也在考虑参与。两洋铁路最引人注意的地方也许是——与
其它案例研究所涉及的不一样——它可能对航运时间产生的影响。据估计，这
条铁路将使玻利维亚和巴西的货物到达中国和其它亚洲国家的时间缩短20多
天。项目预计总费用约为100亿⾄140亿美元，仅秘鲁就计划出资约70亿美元
（Grey，2018年；Bonachera，2018年）。秘鲁政府建议作为“一带一路”倡
议的一部分，中国可以在项目融资方面发挥重要作用（Campos Vélez，2020
；Jacques，2019）。

两洋铁路的构想源于南美洲区域基础设施一体化倡议，这是2000年秘鲁、
玻利维亚和巴西为整合其公路网而达成的协议。倡议旨在促进三国之间的贸
易，但这一目标⾄今未能实现（Ortiz，2017年）。倡议并没有促进贸易产品的
多样性，自倡议颁布以来，巴西和秘鲁之间的贸易只实现了微弱的增长。考虑
到这一铁路基础设施整合的迫切需求，2013年中国国家主席习近平在访问南美
时与玻利维亚总统埃沃·莫拉莱斯讨论了多国铁路网的构想，两洋铁路的概念
应运而生。随后进行了多项可行性研究，涉及的三个国家都批准了该项目，预
计2025年建成（Grey，2018年）。项目还得到了其它几个区域实体的支持，
包括南美洲国家联盟。尽管有这样的支持，但两洋铁路的施工尚未开始，目前
还不清楚该项目是否会实施（Berti，2020年）。项目面临的问题包括玻利维亚
的政治动荡，最重要的是，巴西总统雅伊尔·博尔索纳罗明显对该项目不感兴
趣。博尔索纳罗政府现在似乎更倾向于选择一条巴西商品经智利出口到中国的
路线（Campos Vélez，2020年）。

效益

两洋铁路旨在通过简化大西洋和太平洋通道，将巴西、玻利维亚和秘鲁连接
起来，并将大幅缩短这些国家向亚洲出口货物的时间。此外，项目希望让玻利
维亚成为两洋铁路系统的“中心枢纽”，这将极大推动这个内陆国家的贸易能
⼒（CAF，2019年）。玻利维亚获得了一些支持，拉美开发银行最近与玻利维
亚签署了一项协议，资助一项预投资和物流研究，以改善国内铁路连接。物流
研究还要求对秘鲁和巴西进行进一步分析，以便更好地了解铁路系统的“技术
和监管、比较和标准化”（拉开行，2019年）组成部分。
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与玻利维亚类似，秘鲁预计也将直接从该项目中受益。秘鲁一直苦于难以
到达玻利维亚和巴⻄市场，贸易量很⼩，不到其总量的1%（Berti，2020年） 
。两洋铁路可能会让秘鲁对玻利维亚和巴⻄出口实现更大增⻓。在三个国家
之间，秘鲁也被认为是经济上最有条件参与该项目的国家。新兴市场经济学
家约翰·阿什本认为，秘鲁很可能会从铁路建设伴随的铜价上涨中显著受益
（Berti，2020年）。秘鲁从两洋铁路中的获利看似有限，但似乎有望为其带
来一些相关的经济效益。帮助相关国家提⾼出口能⼒是项目的主要目标，同时
也有一些预期的效益。改善区域合作，包括在环境问题和气候变化方面的协
作，被认为是一种计划之外的效益。例如，自两洋铁路的相关谈判开始以来，
秘鲁和玻利维亚已同意共同合作对共有的的的喀喀湖进行除污处理（气候外
交，2018年）。不过，这一合作不能完全归功于铁路的影响。

影响

虽然两洋铁路尚未开工，但人们十分关心项目对环境和土著人的影响。当
该项目于2016年⾸次开始开发时，民间组织DAR（权利、环境和自然资源）
发现，铁路的5个拟建路线选择中有4个会经过自然保护区或土著人保留地
（DAR，2019年b）。环境保护人士提出了这样的担忧，即铁路的建设将与建
设从巴西港口到秘鲁圣胡安德马科纳港的跨洋公路一样，面临类似的环境和土
著人问题（Grey，2018年）。事实上，巴西和秘鲁的其它官方机构也提出了类
似的担忧。巴西国家铁路工程公司（Valec）表示，两洋铁路将是一项巨大的
建造工程，不仅会穿过土著人保留地，还会破坏敏感的生态系统（Leal，2016
年）。根据自由、事先和知情同意原则，秘鲁文化和环境部表示，在修建这一
全长5000公⾥的铁路之前，必须与土著人社区进行协商（Leal，2016年）。尽
管有这样的呼吁，秘鲁环境和自然资源法主任塞萨尔·甘博亚也对项目可能带
来的经济和地缘政治影响缺乏透明度表示担忧（Grey，2018年）。

两洋铁路将对土著人社区造成巨大影响。⾸先，这条铁路将穿过土著人保
留地，人们担心铁路可能会加剧当前的问题，例如非法采矿、非法伐木、环
境破坏和社区整体福利的退化（Ortiz，2017年）。土著人社区通常没有正式
的土地所有权，因此这些社区的土地更容易被剥夺，为两洋铁路的建设让路
（Ortiz，2017年）。虽然秘鲁政府已确认会与土著社区进行协商，但鉴于项
目的复杂性和规模，以及受影响的土著人社区的数量，这无疑是一项庞大的任
务。据共同利益协会估计，说着不同的语言的超过600个不同的土著人社区可
能会受到这条铁路建设的直接影响。此外，这些社区中⾄少有15个是与世隔绝
的社区，这将使自由、事先和知情同意原则的实施更为复杂化。
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除了土著人社区，铁路还威胁到亚马逊地区的其它地区，这些地区有全球最
丰富的生物多样性（SALSA，2015年）。虽然在任何情况下，因土地使用变化
而造成的热带雨林损失都令人担忧，但这三个国家甚⾄可能是四个国家的亚马
逊雨林的损失可能会产生毁灭性的影响。亚马逊雨林不仅占世界生物多样性的
10%，还拥有大量的濒危和特有物种，这些物种在世界其它地方是找不到的（
世界自然基金会）。亚马逊生态系统对与之和谐共处的土著人社区具有经济、
社会和文化价值，同时也对生活在这一生态系统外的人有益。一个健康的亚马
逊对该地区乃⾄整个地球都很重要，因为它起着碳汇的作用，储存了原本会进
入大气中的二氧化碳。两洋铁路虽然能带来潜在的经济效益，但项目的复杂性
和规模很可能会对环境和土著人社区产生严重的、不可逆转的影响，这些负面
影响应与潜在经济效益一样得到同等的重视。

与本手册中探讨的其他案例研究不同，两洋铁路基础设施项目有望为秘鲁及
其区域伙伴带来多种经济效益。最显著的好处是缩短了运往亚洲的时间，提⾼
了相关国家的出口能⼒。然而，这些效益是有代价，特别是敏感的亚⻢逊生态
系统和生活在其中的土著人社区可能要付出的代价。鉴于两洋铁路的规模，从
人权和法律的⻆度认真考虑600个土著人社区将受到何种影响，对这一项目来
说⾄关重要。
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上述案例表明，对于参与项目的许多利益相关方来说潜在的利益十分
诱人。但是，还需要解决当前和潜在的土著人相关待遇和尊重其权利的
问题。⾸先，对涉及土著人或其领土的项目感兴趣的各方应遵守和尊重自
由、事先和知情同意的原则。该原则允许土著人同意或拒绝任何会影响到
他们或其领土的活动或项目。如果情况发生变化，同意可以被撤销。原则
允许土著人社区与企业谈判，确定活动的设计和实施方式，并允许他们监
测影响。值得注意的是，如果在项目实施过程中出现诸如环境等问题，土
著人社区可以撤销先前的同意决定。虽然1993年秘鲁宪法中没有明确规
定自由、事先和知情同意原则，但在2007年秘鲁投票赞成的《联合国土
著人民权利宣言》中有这一原则。此外，保护所有人权是秘鲁宪法中的一
项原则，应该延伸到自由、事先和知情同意原则。

第二，环境影响评估应根据自由、事先和知情同意原则进行，并对项
目的环境影响进行更好更全面的概述。没有全面分析环境影响和对土著人
社区影响的环评将使受影响的群体无法根据自由、事先和知情同意原则作
出知情的决定，未来更有可能引发冲突。此外，全面的环评在公司和土著

第四部分

意⻅、建议和下一步行动

DAR摄影档案

 Denisse Linares 
法律，环境与自然资源协会 (DAR)
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人社区之间会建立良好的关系，使社区的参与和沟通得到改善，从而建立
更好更多的合作关系。提⾼透明度和减少各相关方之间的腐败行为能让秘
鲁决策者能够更好地监督和评估遵守自由、事先和知情同意原则的情况。

第三，中国投资者在秘鲁进行项目开发时应考虑到“自然权利”及其
对土著人的附属保护。虽然目前秘鲁宪法中没有正式的“自然权利”的表
述，但在整个亚⻢逊地区争取这类权利的运动正在进行，秘鲁对此表示出
了兴趣和支持，特别是通过与国际自然权利法庭的接触。秘鲁虽然有广泛
的环境保护和管理法律，规定了该国自然资源的获取权和可持续利用权，
但这些法律通常还不足以保护生态系统和直接依赖生态系统的土著人群
体。因此，投资者和开发商目前有责任采用预防原则，在对环境和土著人
居⺠影响方面采取保守的态度。如果不考虑项目对自然界生存、可持续和
再生能⼒的影响，不仅在秘鲁范围内，在整个区域内都会产生法律影响。

最后，中国和秘鲁必须联合协作，通过建立政府间工作组来加强两国
当前的合作。中国在秘鲁的文化、历史、政治、经济上都持续产生影响。
随着投资机会的增加，中国和秘鲁之间需要一个政府间的机制，这将有利
于拟建项目的顺利完成或有利重组。在秘鲁政府、非政府组织、土著人团
体与中国政府和投资者之间建立一个永久性的沟通论坛，让各方进行更公
开的参与。此外，通过政府间工作组，每个国家将有一个指定的联络点，
以促进沟通，确保透明度，并鼓励支持可能影响中国在秘鲁投资的适当举
措。

结论

进入21世纪以来，中国和秘鲁之间的⻓期关系持续发展，2009年签
署了《中国-秘鲁自由贸易协定》；秘鲁在2019年加入了“一带一路”倡
议。这些行动推动和确保了两国关系将继续蓬勃发展。双方的合作虽然带
来了切实的经济效益，但还必须更加关注和考虑秘鲁的土著人以及他们的
生活方式和环境。众多的国际和区域法律框架为在秘鲁投资的中国企业了
解土著人和环境问题提供了一个架构。更多更好地遵守这些框架和原则，
例如自由、事先和知情同意原则，将使两国关系能够得以持续的同时尊重
土著人以及环境权利和保护。本手册概述的四个案例显示，涉及中国企业
的关键性发展项目对土著人社区及其环境产生了重大的影响。意⻅、建议
和下一步行动章节针对出现的问题，为中国和秘鲁如何处理土著人和环境
问题指明了前进的方向。虽然大型基础设施和发展项目十分复杂，需要与
许多利益相关方打交道，但应更多地考虑到土著人权利和环境权利，避免
中国投资者遇到棘手的问题和失望而归，也避免让秘鲁土著人陷入困境。
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附录

在秘鲁投资项目需要遵循的环境法律框架

《秘鲁政治宪法》作为秘鲁国家大
宪章，是其自然资源管理、开发和利用
的相关法律框架的基础，它衍生了更多
关于制度和环境管理的具体规范，以及
国家各地区对资源开发和利用的参与。

在主要法规中，我们通常会提到《
一般环境法》、《可持续发展法》、《
环境评估体系法》，以及关于建立干预
秘鲁自然资源管理的机构和组织的规
范。这些标准以国家环境管理体系为框
架，为环境管理的发展提供了依据。国
家环境管理系统的管理机构是环境部，
该系统包括子系统、规范、政策和环境
机构，以确保有序地运作，在此基础上,  
还设有适用于每个部门的一般规范和特
定规范,  以及评估和检查机构的规范1。

更具体地说，为了了解投资项目环
境评估的审批过程，这些都是在环境影
响评估系统领域发展起来的，该系统包
含在国家环境管理系统中，是国家环境
认证局的核心部分。国家环境认证局旨
在评估所有部门投资项目的环境手段，
这在项目的整个周期中都必须遵守。

同样，还有一些机构负责监督和管
理公司的活动，对公司在遵守或不遵守
环境规范和政策方面的表现进行制裁；
这些职能由环境评估和检查署负责。

最后，还有作为评估机构的独立机
构，以及更专业的资源管理机构，例如
国家自然保护区管理局、国家水务局、
森林和野生动物管理局。下文详细说明
了依托于交通、农业、商业、能源等部
门的管理局或组织机构的具体职能。

国家环境管
理系统

国家环境管理系统于2005年建立（第28245号法律），目标是
指导环境部的工作，并“确保最有效地遵守公共部门实体的环境目
标”（第1条）。

国家环境管理系统又分为两类系统进行运作。1）功能性，即根
据各部门的职权发展出的系统，分为六个子系统：国家环境信息系
统、国家自然保护区系统、环境检查系统、环境影响评估系统、国
家水资源系统和国家森林系统。

1. 创建规范，第29157号法律。
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2）地区性，即根据各级政府在《权⼒下放基本法》（第27783
号法律）框架内所拥有的权⼒发展出的系统；根据这一分类，地区
性系统排在第一位，然后才是地方性系统。

同时，有一些横向的战略方向将优先议题纳入每个系统，例如：
生物多样性、气候变化和国土规划；

-主要环境管理机构及其创建的规定

根据《私人投资增长框架法》（DL第757号），环境部是秘鲁环
境的管理机构，它为环境保护提供法律保障，确保每个利用自然资
源的部门都得到环境部的批准（第51条，DL第757号）。

环境部                   
(第1013号法令)

环境评估和检查署               
(第29325号法律) 

是隶属于环境部的专业技术公共机构，是环境检查系统的管理
机构。它负责检查所有自然人和法人遵守环境法规的情况。此外，
它还有评估、监督、检查、控制、制裁和对环境事务激励措施等职
能，独立、公正、并按照国家环境政策的规定进行2。同样地，它还
在其职权范围内，在与项目相同的区域内，制定环境控制的监督方
案3 。

2. DAR，(2013年)，2013评估：秘鲁能源部门的透明度，第 176页
3. DAR，(2013年)，“对《油气活动公众参与条例》的初步意见”

地区性 功能性

环境检查系统 国家水资
源系统

每个系统都
必须得到环
境部的批准。

国家森
林系统

国家自然保护区系统

国家环境信息系统

环境影响评估系统

国家环境管理系统

地区环境管理系统

地方环境管理系统

国
家
环
境
管
理
系
统
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-秘鲁的主要环境法规：

上述法律根据《秘鲁政治宪法》，规定了向个人提供自然资源的
条件和方式，还规定了对资源使用的限制是在“符合国家利益、共
同利益，并在本法、特别法和有关管理规范规定的范围和原则内进
行的”（第8条）。

《自然资源可
持续利用组织法》       

第26821号

因此，国家作为自然资源的所有者和管理者所拥有的一般权⼒在下列文件中提到：     

在环境机构框架内，作为与环境部相联系的管理机构，认证局发
挥着不可或缺的作用。它负责对最复杂的环境影响研究进行分类和
评估，例如运输、采矿、油气、能源等部门的详细环境影响评估。
因此，当持有人进行环境影响评估详细时，他/她根据其部门的相关
规定向上述机构提交信息。此外，认证局还评估和支持环评过程中
的公众参与。

国家环境认证局

4. DAR，(2013年)，2013评估：秘鲁能源部门的透明度，第27页

在秘鲁，有一些一般性规范可以组织国家环境管理系统其子系统；还有一些特定
规范主要是为每个部门以及每个机构的评估、检查和控制过程提供指导。

《  环境基本法》              
第28611号  

这是一部框架法，它规定了基本原则以及政治结构、管理办法和
国家环境管理系统应该实施的评估。在监管系统中,《环境基本法》
是该部门最广泛的主要标准，它明确提到了环境影响评估及其实施
涉及的所有文书。

《环境事务透明
度、公共环境信息
获取以及公众参与

和协商条例》 

环境部通过第002-2009-MINAM号文件批准了本条例,  《条例》
旨在制定关于公共信息获取和环境信息透明的规定，以及管理公众
参与环境问题的机制4，要求公共和私营部门必须遵守。。
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《油气活动公众参与条例》（第002-2019-EM号最⾼法令）

《条例》制定投资项目或其他涉及资源使用的事务中专门规定了公众参与的机
制；包括以下部门的规范。

5. 参加: https://www.dar.org.pe/noticias/escazuahora20201/
6. EESL法 第18条。
7. 为此，环境部列出了一份投资项目清单，这些项目已经有了环评等级；ProInversión也有一份项目清单，这些项目要

想运作就必须获得相应的环境影响评估批准。

油气

农业 《公众参与评估、批准和监督农业部门环境管理办法条例》（第
0182012-AG号最⾼法令）；

《埃斯卡苏协定》 秘鲁目前正在审批《埃斯卡苏协定》，这是拉美国家第一份区域
性的环境权利文书。《协议》目标是保证充分有效地落实获取环境
信息的权利；保证公众参与环境决策过程；保证在环境问题上诉诸
法律，以及培养这方面的能⼒。此外,《协定》还规定各国有义务保
护致⼒于环境保护的个人和团体5  。

《《国家环境管理系
统框架法》第28245号

旨在调整环境部与其他机构在国家、区域和地方各级的行动，这
些机构必须行使对环境和自然资源的管辖权和职能。环境部管理国
家环境管理系统，所有其他子系统都是在这一框架内根据上述政治
和法律框架制定的。

《环境影响评估
法》及其条例 

《环境影响评估法》第27446号旨在对投资政策、计划、方案和
项目进行环境评估，无论是采掘业还是基础设施建设6 。

实践中，环境影响评估监管框架旨在防⽌投资项目可能带来的社会环境影响，为
此，它建立了一系列工具，称为环境管理办法，促使项目持有者提交社会环境科学
信息，提供项目所在地区的全部信息，并采取必要措施预防环境影响。

在此值得指出的是，为预防投资项目对社会环境的影响，主要是进行环境影响研
究，因为环境影响研究是最完整和最全面的。环境影响评估系统监管框架的具体行
动范围是管理投资项目的环境认证过程7，评估的是项目持有者提供的信息。为此规
定了投资者应采取的步骤，以及国家机构根据其技术能⼒应进行的干预。
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环境影响评估所涉及的认证过程相当复杂，因为它涉及收集项目所在地区不同生
态系统和人口的信息。因此，对上述信息的评估必须有相应的工具以便对信息进行
充分和有效的核查，从而使国家比项目持有者先行一步，并拥有专业技术知识，可
以要求采取有效的预防措施和提供⾼质量的信息。

环境影响认证办法又从最复杂到最简单分为：环境影响评估-详细，环境影响评
估-半详细，环境影响报告。目前，所有的环境影响评估-详细都是由国家环境认证局
进行的。

评价上述信息的责任由国家和企业共同承担，这就是为什么有必要制定规则，惩
罚双方的违规行为或不履行责任的行为，但主要侧重于信息收集方法，因为信息质
量的好坏和提出的预防措施将取决于此。

在环境影响评估
框架内的交通运输
部门环境影响评估

的认证程序

环境影响评估对持有者获得项目环境认证的批准有不同的阶段，
其特点是有两个复杂的过程，例如：

 • 环境影响评估程序

 • 公众参与程序

公众参与程序由项目持有者在部门和/或主管部门的监督下进
行，依次在以下阶段进行：1）环评的准备过程；2）环评批准
后；3）和项目实施期间。参与方式可以因阶段而异，包括研讨会、
听证会、信息获取机制、监测和监督。

交通部门的公众参与程序是根据《公众参与环境管理条例》（
环境部第002-2009号文件）进行的。这是因为《环境影响评估制度
法》第27446号于2001年公布，对所有部门提出了一般性建议。虽
然规定了义务，但它并没有最新的标准。2009年，《环境影响评估
制度条例》在环境部第019-2009号文件中通过。

环境影响评估程序由主管部门进行，基本要求之一是有效履行
公众参与程序，以及提交TDR（标书范围文件）中批准的社会、经
济和环境性质的信息。值得一提的是，这些阶段中的每一个阶段的
执行和批准都是强制性的，是许可证持有者开始项目活动的必要条
件；如果不批准或缺乏其中一项要求，当局就足以拒绝接受环评结
果，或根据进程的不同阶段要求进行新的评估。

主管部门进行的评估是基于项目的不可分割性原则，即根据《环
境影响评估制度法》第3条，必须对项目进行整体评估，考虑到项目
的所有组成部分和特点，以预测项目可能造成的所有累积性和协同
性影响。
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《交通运输部门
环境保护条例》

交通运输部门的环境影响评估操作在第004-2017-MTC号文件批
准的《条例》中有更具体的建议。为了准确了解该部门对环境认证
程序的要求，《条例》在环境影响评估制度框架内包含了该部门认
为项目的变量规定。因此，分析将包括一般监管框架，也将包括特
定的监管框架。

法规 主要目标

《  环境基本法》第28611
号

环境部门最普遍的主要标准，明确提到了环境影响
评估制度。

《国家环境管理系统框架
法》第28245号法律

组织环境部与其他机构在国家、区域和地方各级的
行动。

《环境影响评估制度法》
及其条例

环境影响评估制度监管框架有一个具体行动范围，
规范投资项目的环境认证过程。

《交通运输部门环境保护
条例》

《条例》为交通运输部门的环境影响评估提出了更
具体的建议。

《油气活动环境保护条
例》第26221号法律

避免、减轻、补救和补偿油气活动的社会环境影
响。

《油气活动
环境保护条例》             
第26221号法律

根据《环境影响评估制度法》制定,《本条例》旨在避免、减
轻、补救和补偿油气活动的社会环境影响。根据上述标准，该条例
规定了相应程序，以及每个项目可用的环境管理办法。
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