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究、新首都生活环境战略研究、迁都

对环境影响研究等。

迁都背后的多重考量

第一，雅加达越来越不堪重负，

难以承担首都行政、商业、金融、贸

易与服务业中心功能。雅加达旧称巴

达维亚，原来设计城市人口规模只有

60万，现在为1000万人口，各项基础

设施难以支撑这个首都特别行政区的

发展。

首先，交通堵塞严重，影响了工

作效率和经济发展。作为东南亚最大

的城市，其交通基础设施远远跟不上

现代生活工作的节

奏。很难想象，像轻

轨、地铁等这些现代

交通基础设施建设久

拖不决，直到最近几

年才开通。虽然雅加

达目前实行了车辆限

行措施，但交通堵塞

现象并没有改善多

少。根据国家发展规

划部长班邦·布罗佐

内戈罗透露，2013年雅加达因为交通

堵塞造成的经济损失达到64万亿印

尼盾（约合43亿美元），2019年估

计将达到100万亿印尼盾（约合68亿

美元）。

其次，生存环境在不断恶化。由

于过度开采地下水，雅加达地基每年

都在下沉。根据相关研究结果显示，

现在雅加达五分之二地区处于海平

面以下，地基以每年两厘米的速度下

沉。预计到2050年，雅加达北区的90%

8月16日，印尼总统佐科在国会

发表国情咨文时首次提出，将印尼首

都从现在的雅加达迁到加里曼丹岛。

十天后，佐科总统携部分内阁成员举

行记者招待会，明确提出将首都迁往

东加里曼丹省。根据参加佐科总统新

闻发布会的东加里曼丹省长易斯兰透

露，新首都的具体位置将是位于北佩

纳扬巴塞尔县的桑博贾镇和库台卡塔

内加拉县的瑟巴库镇。

迁都计划正式出炉

为何选择上述地方为新首都所

在地，佐科总统给出了五条理由。一

是该地发生自然灾害的几率较低，比

如洪水、海啸、林火、火山喷发、地

震、土崩等，历史上很少发生；二是

该地处于印尼地理中心位置，具有战

略意义；三是靠近两大新兴发展城市

巴厘巴板和三马林达，具有良好的经

济依托；四是这里基础设施相对完

善；五是政府已经储备有18万公顷的

政府用地，不需要再大规模征地。

迁都议题被抛出后，印尼各界反

应不一。印尼国会国民使命党派系秘

书长延达利·苏山多表示,“如果没

有迁都法律，任何迁都行为都是非法

的。”印尼国会副议长法德利·佐恩

则明确表示不同意，他说，“佐科总

统把新首都迁到加里曼丹岛很可能是

不现实的决定。这需要深入的研究，

并得到全体人民的同意。”2019年印

尼副总统候选人、前雅加达特区省长

桑迪阿加·乌诺表示，“迁都应该由

全体人民举行公投或参加听证会决

定，并且迁都的资金也没有列入2020

年国家财政预算。”

面对政治精英的各种质疑和压

力，庞大的迁都计划能顺利实施吗？

佐科总统为何此时急匆匆提出迁都计

划？其实，迁都计划由来已久，佐科

政府进行了三年可行性研究。

20世纪50年代，印尼开国元勋苏

加诺总统曾试图迁都。早在1957年7

月17日，苏加诺总统甚至在中加里曼

丹省首府帕朗卡拉亚举行过新首都建

设开工仪式。后来，由于国内政局不

稳，以及经济捉襟见肘，迁都工程半

途而废。20世纪80年代，印尼第二任

总统苏哈托也尝试将首都由雅加达迁

到离雅加达约40公里的小镇绒果尔，

但由于当时国

家建设任务繁

重，没有精力

推 动 迁 都 事

宜。后来，哈

比比总统和苏

西洛总统，都

在内阁成立相

关小组，对迁

都进行可行性

研究，但由于

当时印尼经济财力有限，涉及迁都经

费庞大，只好作罢。

2017年，佐科总统责成国家发

展规划部启动迁都可行性研究，并于

2019年完成。国家发展规划部的专家

们参考了世界各国的迁都经验，包括

巴西、马来西亚、澳大利亚等国的经

验，进行比较研究。研究内容包括迁

都前期工作研究、首都居民社会和经

济研究、迁都地点选择适应性研究、

新首都设计研究、新首都地点选择研

几任总统尝试，印尼迁都依然“在路上”
文／许利平

 迁都不会削弱雅加达的金

融中心和商贸中心地位。很多

人担心，迁都后雅加达地位受

到影响。其实，这种担心是多

余的。雅加达及其周边地区覆

盖大约3000万人口，已形成庞

大的工业经济发展带，这是印

尼任何地方都难以撼动的。
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土地将被海水淹没。此外，雅加达机

动车众多，空气污染严重。

第二，地方自治基本失败，地

区发展差距拉大，全国发展逐渐失去

了应有的平衡。印尼被称为“千岛之

国”，实际上全国有17000多个岛屿，

各个岛屿发展差异较大。为了消除各

地发展的不平衡，2001年，印尼政

府就启动了地方自治方案，让一些拥

有丰富自然资源或独特地理位置的

县、市或省份，通过中央政府下放权

力等措施，实施自治，尽快完成脱贫

任务。

经过近20年的地方自治的实践，

80%的地方自治县、市治理失败。地区

发展差异的鸿沟不仅没有缩小，而且

还扩大了。表现最为明显的是爪哇与

外岛的发展鸿沟越来越大。目前，爪

哇岛面积只占印尼全境的7%，而人口

则占全国人口的54%，其经济生产总值

占全国国内生产总值（GDP）的58%。

与之相比，加里曼丹岛是世界第三大

岛，印尼占有其73%的面积，为印尼国

土面积的39%，但其人口和产值仅分别

占全国的5.8%和8.2%。

第三，印尼国际地位日益提升，

需要新的平台展现印尼崭新的国际形

象，提高印尼人民的民族自豪感。印

尼是二十国集团的主要新兴经济体成

员。最近几年，在二十国集团内，其

经济增长率保持在5%以上，仅次于

印度和中国。2017年印尼GDP突破

一万亿美元，首次进入万亿美元世界

经济体俱乐部。根据2019年国际货币

基金组织的预测，2023年印尼的GDP

将居于世界第六，占全球经济份额的

2.8%，与俄罗斯持平。印尼良好的经

济前景迫切需要一个新的平台来充分

展现。

由于历史上曾受荷兰的殖民统

治，虽然雅加达有民族纪念碑、苏迪

尔曼大街等爱国主义标志，但雅加达

的整体设计以及一些著名建

筑物，仍存在着许多荷兰

殖民者的痕迹，不利于激发

现代印尼人的民族自豪感。

新首都根据21世纪“绿色

城市”和“智慧城市”等

现代理念建设，现代的交通

体系、智能的建筑物等将成

为印尼人民心中的新地标，

这有利于增强印尼人民的自

豪感。新首都又地处爪哇外

岛，更能激发全体人民的向

心力，打破爪哇一岛独大的

扭曲形象。

第四，延续佐科总统

的政治遗产，着眼于2024年

后佐科时代。自2014年佐科

就任总统以来，内政上，他

灵活运用“爪哇智慧”，团

结大多数，取得国会对他执

政的支持；经济上，简化各

种行政审批手续，营造良好外商投资

环境，大力引进外资，通过减税等措

施刺激国内消费；民生上，把“走基

层”常态化、制度化，随时了解普

通民众疾苦，发放“健康卡”“教

育卡”，让普通民众有获得感；外

交上，奉行务实外交和大国平衡外

交，为印尼经济发展创造良好的国

际环境。

由于佐科总统五年来的出色政

绩，在2019年4月大选中，他获得了

55%的支持率，赢得第二个总统任期

（2019〜2024年）。按照印尼宪法，

总统最多只能任两个任期，到2024年

10月，佐科必须卸下总统职位，将权

力交给下一任总统。而迁都计划需要

5〜10年的时间，可以延续佐科的政

治遗产。与此同时，迁都也有助于佐

科整合各种政治资源，为2024年大选

布局，为佐科继续发挥政治影响力做

铺垫。

2019年8月16日，印尼总统

佐科在国会发表国情咨文，

正式向国会提出将首都从雅

加达迁往加里曼丹岛。
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迁都需跨越“五道坎”

我们也应该看到，对于这个世界

第四人口大国来说，迁都绝非易事，需

要面临诸多挑战，至少要跨越五道坎。

一是法律坎。迁都意味着改变当

前雅加达的地位。这就需要对雅加达

作为首都特别行政区的相关法律条文

进行修订。此外还需制定新的法律，

对于迁都的建设、搬迁以及新首都的

命名等，都将重新立法。这些立法需

要国会充分讨论后，才能通过。

目前，佐科总统将迁都计划提交

给国会，列入国会的议事议程之中。

具体法律条文的修改或制定，需等待

2019〜2024年新一届国会就职之后。

虽然新一届国会中60%以上议员支持

佐科总统，但修改或制定法律是一个

漫长的过程，这个过程能否与佐科总

统的迁都计划节奏相匹配，还是一个

未知数。

二是资金坎。根据政府计划，这

次迁都将花费466万亿印尼盾（约合

317亿美元），而政府只出19%的资

金。在建设过程中，政府出资的19%资

金能否按时到位，也是一个未知数。

众多国会议员表示，建设新首都不能

增加国家财政负担，毕竟印尼当下还

有许多优先工作需要资金，特别是在

人力资源建设方面。另一方面，剩下

的约80%资金将是公私合营或私人企业

的资金。新首都建设将采取何种方式

在短时间内吸引80%的资金到位，则是

一道不小的坎。

三是工程进度坎。按照印尼政府

的规划，2024年将实施正式的搬迁。

2019〜2020年为设计论证以及相关法

律制定通过阶段，2020〜2024年为建

设阶段。这就意味着在五年内，完成

设计、建设和搬迁工程，这种效率，

可能在印尼历史上从来没有过。要知

道，新首都与雅加达相距1400公里，

搬迁工程更多依靠航空或海运来进行。

四是环境保护坎。加里曼丹岛矿

产资源丰富，采矿活动众多。那里有

大片热带雨林，是目前地球上为数不

多的红毛猩猩自然栖息地之一。当地

环保组织称，采矿活动和棕榈种植园

早已威胁到加里曼丹的环境和濒临灭

绝的物种，如今要在一个重点保护区

附近大幅度辟林造地，兴建大城市，

只会加剧环境问题。如何平衡环境保

护与新首都建设则是一大挑战。

五是社会民意坎。社会民意的

挑战来自两个方面。一方面，公务员

是否愿意搬迁。根据印尼提高国家机

构效率与行政改革部长沙弗鲁丁的说

法，现在中央部门工作备案的公务员

为18万人，有30%的公务员不愿意搬

迁，因为他们即将进入退休的年龄；

另一方面，普通民众不太了解迁都的

紧迫性，甚至对迁都计划抱怀疑态

度。网上一项民调显示，多达95%的受

访者反对迁都。如何做好民意工作，

也是一大挑战。

迁都的积极影响

鉴于印尼在区域内的重要地位，

迁都不仅对印尼，而且对区域将产生

一定的影响。一是对印尼经济有一定

的拉动作用。根据印尼国家发展规划

部的研究报告，迁都可以提高印尼经

济增长率0.1个百分点，贡献15万亿印

尼盾GDP（约合10.2亿美元）。迁都

后，资本价格提高0.23%，劳动力价格

提高1.37%。可以促进50%以上地区的

国内贸易，还可以刺激投资，提高服

务业的比重。

二是有助于提升加里曼丹的地

位，推动印尼东部地区发展。加里曼

丹地广人稀，基础设施相对落后。迁

都到加里曼丹，有助于提升加里曼丹

在全国乃至区域的地位，加快加里曼

丹的工业化和现代化进程。同时，新

首都地处印尼地理中心，离印尼苏拉

威西、马鲁古等东部地区较近，有利

于政府更加积极、主动推动印尼东部

发展，缩小地区间差异。

三是对消除区域烟霾有积极影

响。每年森林大火或烧芭引起的烟霾

对新加坡、马来西亚和印尼的环境产

生十分恶劣的影响，烟霾俨然成为区

域内一种公害。而加里曼丹和苏门答

腊等地一向是区域烟霾的发源地。印

尼迁都到加里曼丹，印尼政府则可以

强化对当地烟霾的治理力度，对区域

烟霾的消除有积极的影响。

此外，迁都不会削弱雅加达的

金融中心和商贸中心地位。很多人

担心，迁都后雅加达地位受到影响。

其实，这种担心是多余的。雅加达及

其周边地区覆盖大约3000万人口，已

形成庞大的工业经济发展带，这是印

尼任何地方都难以撼动的。在未来十

年，政府将拨款400亿美元，推动雅加

达改善交通、供水系统等基础设施，

促进雅加达经济可持续发展。

对于中国来说，印尼迁都是一

个难得的历史性机遇。一方面，新首

都位于加里曼丹，正好位于东盟东部

增长区的中心位置，可以趁势提升中

国—东盟东部增长区的合作水平，打

造中国—东盟东部增长区新亮点；另

一方面，迁都需要兴建大量基础设

施，中国有技术、资金和经验，中国

相关企业可以通过各种形式参与到印

尼迁都的工程之中。特别是一些重要

工程，边设计边施工，中国企业拥有

这方面比较优势。当然中企的参与需

要保持低调、淡化自我，以跟当地有

实力的企业合作为主，以免被一些媒

体进行政治化炒作。

（作者为中国社科院亚太与全球

战略研究院研究员）


