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巴西国际战略研究：理念、实践及评估

周志伟

（中国社会科学院 拉丁美洲研究所，北京 100007）

摘 要：新世纪初，随着新兴大国群体性崛起，巴西完善了基于其“外围大国”国家身份的国际战略体系，旨在构

建“南美极”，强化地区领导国角色，为本国经济社会发展争取有利的国际环境，提升巴西的国际影响力，拓宽在全球

治理中的参与维度。从实践层面来看，新世纪初的巴西国际战略包含四个主要方面：推进地区一体化建设，实现南美

洲的整合；优先发展“南南合作”，构建发展中国家命运共同体；基于平等和自主原则，开展南北对话；通过多边参与，

拓宽巴西外交的国际维度。总体来看，巴西“积极且自信”的国际战略取得了不错的实际效果，巴西的地区和全球影响

力提升明显，在全球事务的参与中也获得了国际社会的较高认可。但是，国家综合实力的欠缺、地区大国角色履行的

不充分构成了巴西国际战略的重要挑战，而本国政治生态的深度调整给巴西国际战略的可持续性带来严峻考验。
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进入新世纪以来，新兴大国群体性崛起成为推

动国际体系转型的重要动能。尽管“一超多强”的国

际力量格局尚未发生根本改变，但在该基本架构之

中，一超实力有所减弱，形成了美国、欧盟和新兴大

国三种重要力量的三元结构[1]10。在“核心”国家改革

动力不足而“边缘”国家能力有限的时代背景下，新

兴大国能够在发展援助、国际制度改革和价值创新

等方面发挥独特的作用。因此，新兴大国被认为是有

能力推动当前国际体系朝着多元多体方向发展的变

革性力量[2]6。在当前国际体系渐进式的转型过程中，

新兴大国的国家综合实力和国际影响力基本都处在

累积量变的重要阶段，它们的国际战略不仅关系到

其自身能否提升自己的国家身份，而且也可能成为

影响全球力量架构发生联动效应的重要因素，甚至

成为变革国际体系的推动力。
巴西是当今新兴大国重要代表，尽管在最近两

年间经历了政经动荡，但在过去的将近 20 年时间

里，巴西的综合实力和国际影响力都实现了非常明

显的提升。正因为如此，巴西的国际战略成为国际学

术界研究新兴大国国际战略安排的重要案例。本文

旨在从国家身份及国际战略目标为切入点，分析巴

西的国际战略体系及外交实践，并就其政策效果做

出相应评估。

一、国家身份、国际议程及战略目标

从国际战略涉及的诸多要素来看，一个国家对

于所处国际环境的认知以及自身的身份定位是最为

基本的内容，这也是战略研究中通常所说的战略评

估问题，即对国家实力及其国际环境进行客观评估,

以准确把握国情及其国际地位[3]36。巴西外交学界在

探索巴西的战略选择时，强调所谓“战略”便是集中

一个国家和社会内部所存在的物质和精神资源，达

到实现国家计划的目的，其内涵包括一个国家的内

部动力以及对变革的期待[4]。而巴西的国际战略很大

程度上取决于两个方面的因素：其一是国际体系的

结构、发展及趋势，其二是巴西社会的特征和所面临

的挑战[5]1。
关于当前国际体系的特征、未来发展趋势，巴西
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外交决策层的主流判断认为，当前国际体系是一个

充满冲突、竞争和合作的复杂体，各种力量和利益集

团如何互动决定国际体系的形态类型。而这种国际

体系实际上是一种“霸权结构”，这种结构由三部分

组成：少数经济大国、政治大国和军事大国一起构成

国际体系中心；大量的中、小和微型国家构成体系的

最外围；上述两类国家之间则由有限的几个外围大

国构成。在这样的国际格局中，巴西属于“外围大国”
之列，即“不发达的、人口众多的、领土辽阔的、气候

适宜的、具有经济潜力的、拥有工业体系和强大的国

内市场的国家”[6]。但是，巴西具有实现突破“外国大

国”身份的条件。虽然巴西的经济实力远不及美国和

日本，但它在人口、领土面积、资源和经济结构上具

备一般“外围国家”无法比拟的优势。曾在巴西多届

政府担任外长的塞尔索·阿莫林（Celso Amorim）①指

出，巴西是国际舞台的重要角色，因为它具有领土面

积、政治民主、经济实力等优势，但同时又是发展中国

家，面临着严重的经济和社会脆弱性。尽管如此，巴西

不是小国，它不能也不应该只有一个小国的对外政

策[7]。总体来看，巴西现阶段的国家定位是“可以发挥

重要作用的发展中大国”，这里所说的“重要作用”既
包括“地区领导”作用，也包含“改变世界”的含义。

总体而言，当前巴西国际议程更多聚焦在国家

经济发展和全球参与拓展两个核心议题。从具体涉

及的议题来看，巴西著名智库巴西国际关系研究中

心（CEBRI）在 2001 年和 2008 年针对巴西外交学会

成员开展的两项调查[8]有助于我们了解该国外交决

策层对于巴西国际战略目标的认知。这项名为“巴西

的国际议程”的调查，受调查对象涵盖外交官、国会

议员、跨国企业高层、工会和非政府组织领导人、知
名学者和记者等多领域涉外人员，通过问卷的形式

要求受调对象对遴选的议题做出“极为重要”、“非常

重要”和“不重要”的界定。根据对前后两项调查（见

图 1）的统计分析，被界定为“重要”（包括“极为重

要”和“非常重要”两类）的议题共有 17 个。其中，在

2001 年的调查中，只有 4 项被认为是“极为重要”
（即 50%以上的受调查者认为该议题是“极为重要”
的），分别是“维护南美洲的民主”、“南共市建设”、
“加强巴西的地区领导国地位”和“南美洲基础设施

整合”。而在 2008 年的调查中，被认为“极为重要”的

议题数量增至 9 个，而议题重要性排序也发生了明

显的变化，除优先考虑南美洲地区事务以外，“环境

保护”、“拓宽科学技术国际合作”、“打击国际毒品走

私”、“鼓励生物柴油生产和消费”等全球性议题的重

要性明显上升，这也体现出在新世纪初期巴西国际

战略的维度拓展。

图 1：巴西“最重要”国际议题排序
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资料来源：Amaury de Souza, Brazil’s International Agenda

Revisited: Perceptions of the Brazilian Foreign Policy Community,

Rio de Janeiro: Cebri, 2008, p.39.

从上述调查呈现出来的目标体系来看，巴西国

际战略所追求的利益主要体现在三个方面，即强化

南美洲地区一体化并巩固本国在地区事务中的主导

权；通过广泛的国际参与为本国经济发展创造有利

的国际环境；提升国际影响力，扩大本国在全球治理

中的参与。
第一，构建“南美极”，强化地区领导国角色。

1994 年北美自由贸易区成立以后，巴西将本国的地

缘归属从“拉美”调整为“南美”[9]29-30。其原因在于：其

一，墨西哥加入北美自由贸易区之后，墨西哥与南美

国家之间的地区认同裂痕增大，从以前的“拉美”概
念衍生出了“北美”和“南美”次区域概念；其二，在拉

美大陆，巴西和墨西哥存在着地区大国地位的挑战，

墨西哥加入北美自由贸易区后，巴西适时强调“南

美”次区域概念，旨在构建以本国为核心的次区域，

并以此作为其国际战略的依托。巴西前外长阿莫林

曾表示，巴西更确切的身份是南美国家，南美一体化

————————————————

①塞尔索·阿莫林曾于1993-1994年担任弗朗哥政府外交部长，2003-2010年任卢拉政府外交部长。
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与巴西国家利益是一致的，实现南美的和平与发展

是巴西履行国际角色的重要内容[7]。巴西著名战略学

家马尔科·加西亚（Marco Garcia）也强调，在美国单

边主义盛行、欧盟地位强化、中国———印度———俄罗

斯崛起的国际环境下，巴西必须寻求与自身有相似

历史背景、共同价值观、经济互补的南美邻国结成联

盟[10]。因此，巴西对南美洲更长远的考虑是实现地区

整合，使南美成为未来世界多极格局中一极。
阿莫林在阐述巴西地区战略时指出，巴西的命

运与南美邻国息息相关，并且该地区对巴西的整体

战略至关重要。南美洲一体化将一直是巴西外交的

优先目标，加强南共市、巩固南美洲国家联盟是地区

一体化的组成部分。
第二，为本国经济社会发展争取有利的国际环

境。巴西资深战略学家吉马良斯分析认为，巴西的国

际战略在于克服“社会不公平”、“经济脆弱性”和“实

现其潜力”三大挑战，其中，克服经济挑战是首要任

务，也是最紧迫的任务[5]10-11。自 20 世纪 30 年代以

来，促进经济发展不仅是国内政策的重中之重，也是

对外政策的指导方针。自 20 世纪 90 年代以来，发展

主题从未在巴西对外政策中消失过，并且也成为判

断对外政策是否理性的一个重要因素[11]7。因此，为经

济发展营造有利的外部环境、争取更多的外部资源、
获得更好的谈判条件成为巴西外交决策的指导原

则。有利的外部环境既包括减轻巴西经济对外脆弱

性和依赖性，确保国家更大自主发展权利，实现国内

产业结构的合理布局，也包括实现出口市场的多元

化，开辟更多的外资渠道，改变对欧美国家的过度依

赖，建立公平、公正、合理的国际贸易和国际金融体

系，等等。
第三，提升巴西的国际影响力，拓宽在全球治理

中的参与维度。自 20 世纪初以来，争取国际社会对

其“大国地位”的认同就成为巴西外交追求的重要目

标。虽然外交政策在各个不同阶段有所差异，国家身

份定位也不尽一致，但是，提升国际影响力并谋求世

界大国身份的目标一直得到延续。冷战结束后，随着

经济全球化和国际多极化的发展，巴西对全球事务

的热情明显上升，希望通过多维度的全球参与传播

本国的声音，争取在全球治理中更大的影响力。吉马

良斯也曾指出，巴西的脆弱性既有经济因素和技术

因素，也存在政治因素，也就是指被排除在世界决策

中心之外，如联合国安理会和 8 国集团 （G8）。在

WTO 多边谈判、美洲自由贸易区（FTAA）谈判、联合

国改革、世界气候变化问题、国际金融体系改革等国

际事务中，巴西的积极参与不仅旨在拓展在全球治

理中的参与维度，而且希望通过多边合作的途径进

入到因本国身份限制而无法参与的全球决策体系。
正因为如此，阿莫林将巴西追求的价值和利益定性

为“一种全球范围的行动”[7]。

二、国际战略框架及外交实践

为实现上述三个主要战略目标，巴西对本国的

国际战略体系进行了调整与完善，逐步建立起了四

个战略支撑，即推进地区一体化建设，实现南美洲的

整合；优先发展“南南合作”，构建发展中国家命运共

同体；基于平等和自主原则，开展南北对话；通过多

边参与，拓宽巴西外交的国际维度。
（一）地区战略是巴西国际战略的基础和核心。

围绕建立一个“基于民主和社会公正的稳定、繁荣和

统一的南美洲”[12]和“将南美洲整合为全球多极中一

极”的目标，巴西的南美战略包括巩固与阿根廷的战

略关系，加强南共市建设，推进南美洲一体化三项主

要内容。20 世纪 80 年代中期，巴西和阿根廷两国实

现政治再民主化之后，两国关系从敌对转向合作，进

而促成了南方共同市场（简称“南共市”）的成立。由

此开始，巴阿关系和南共市建设成为巴西地区战略

中关联度极强的两大支柱。进入新世纪，巴西和阿根

廷再次同时处在左翼执政周期，政治周期的同步使

得巴阿关系和南共市进入了快速发展阶段。2003 年

10 月，巴阿两国针对《华盛顿共识》联合发表《布宜

诺斯艾利斯共识》，共识包括加强拉美地区团结，加

强南共市建设，应对美洲自由贸易区谈判，反对单边

行为，主张实现建立在减贫、教育、卫生、就业等社会

目标基础上的国家发展等 22 项内容，体现了两国政

府实现经济社会发展模式转型、加强地区一体化的

共同愿望[13]。在这种政治意愿的主导下，南共市内部

机制得到了不断完善。
南美洲一体化建设是巴西地区战略另一项重要

内容。早在 2000 年 9 月，在巴西的积极号召下，召开

了首届南美国家首脑会议，提出了实现地区基础设

施一体化计划（IIRSA）和建立南美洲国家共同体的

设想。进入新世纪以来，巴西更加积极地推进南美洲

一体化建设。在地区基础设施一体化方面，巴西国家

开 发 银 行 （BNDES） 成 为 最 重 要 的 融 资 渠 道 ，
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2003-2010 年，BNDES 在南美年均投资额约为 63.07

亿美元，为 1995-2002 年（19.68 亿）的 3 倍[14]。在南

美洲共同体建设方面，2008 年 5 月在巴西利亚举行

的南美洲国家首脑会议签署了《南美洲国家联盟宪

章》，南美洲国家联盟宣告成立。特别值得关注的是，

在巴西的积极推动下，南美洲国家联盟成立了南美

防务委员会，目的在于加强地区政治、军事领域的一

体化，淡化美国在地区安全事务上的主导色彩。另

外，南美洲国家联盟进一步成立教育、文化、科技和创

新委员会，这些举措使南美洲一体化程度有了明显提

升，比较接近巴西所提出的“南美极”的战略构想。
（二）南南合作战略是巴西国际战略的优先目标。

自 20 世纪 90 年代中期以来，巴西政府将巴西的国

际身份定位从“第一世界国家”调整为“第三世界国

家”，国际身份的调整使得巴西国际战略发生了相应

改变，加强与发展中国家的合作，通过发展中国家的

整体力量挑战不公正的国际政治经济秩序成为巴西

政府的必然选择。
与此同时，通过促进贸易、经济援助、免除债务、

扩大投资、技术合作等多样化手段强化与发展中国

家的合作，使巴西更好地分享新兴经济体群体崛起

所释放的“红利”，延伸巴西贸易和投资的海外边疆。
此外，对发展中国家市场的开发，还可以优化巴西贸

易结构，通过扩大高附加值产品的出口，改变“出口

初级产品化”的局面，提升巴西在国际贸易中的地

位，并获取更有利的贸易环境，进而实现贸易的可持

续增长，为本国经济社会的发展提供保障。此外，加

大南南合作的力度还有助于巴西争取国际认同的重

要，进而提升巴西在地区和国际事务中的影响力，提

升巴西在与发达国家谈判时的信心。
近 20 年来，巴西与发展中国家的关系获得“跨

越式”的推进。第一，非洲地区成为新世纪初巴西“南

南合作”的重要突破口。在卢拉执政 8 年间，出访非

洲多达 12 次，共到访 27 个国家，超过了之前历任总

统出访非洲国家数量的总和。在经贸层面，巴西通过

贸易和投资促进政策加大了对非洲市场的开拓力

度，2008 年出台“与非洲整合计划 （Programa Inte-

graocom africa）”，旨在“扩大巴西与非洲经济关系”
和“增强巴西在非洲的机构存在”，并确定一系列对

非经贸指标，比如“非洲占巴西进口的比重不少于

1.39%，占巴西出口的比重不少于 5.1%”①。发展合作

也是巴西对非政策的重要手段。据统计，巴西在非洲

的技术合作遍及 40 个国家，共计约 150 个技术合作

项目[15]。合作领域包括热带农业、热带医学、职业技

术教育和社会政策推广等四大类。另外，巴西善于利

用跨区域合作机制推进本国在非洲的利益，提升巴

西在非洲的形象。2005 年，巴西建立了与非盟的双

边对话机制；2006 年 11 月，巴西倡导成立了“南

美———非洲峰会（ASA）”。除此之外，葡萄牙语国家

共同体（CPLP）、印度———巴西———南非论坛（IBAS）

和金砖国家（BRICS）也成为巴西落实对非政策的重

要多边机制[16]125-141。
第二，中东成为巴西外交的“新边疆”。2003 年，

卢拉上任后不久便提出“创建南美洲和阿拉伯国家

之间首脑定期会晤机制”的设想。2005 年 5 月，巴西

主办了首届南美—阿拉伯国家峰会（ASPA），会议通

过的《巴西利亚宣言》强调“按照国际法准则抵抗外

国占领的权利”，呼吁建立一个独立的巴勒斯坦国，

呼吁阿拉伯和南美国家加强合作和交流，致力于建

立公正、透明的国际贸易秩序。此外，首届南美—阿

拉伯国家峰会提出了南共市和海湾合作委员会 （海

合会）签署《经济合作框架协议》和提出跨地区自由

贸易协定谈判的设想，并于 2006 年 5 月，南共市与

海合会就自由贸易协定正式开始谈判。在完成对话

机制建设的同时，巴西通过阿拉伯—巴西贸易委员

会（CCAB）大力开拓阿拉伯国家市场，阿拉伯国家迅

速成为巴西牛肉的主要出口市场，有 5 个阿拉伯国

家在巴西牛肉出口市场排名中进入了前十位，分别

是伊朗（3）、埃及（4）、阿尔及利亚（6）、沙特（8）和利

比亚（10）[17]4。
第三，打破与东南亚关系的“真空”局面。随着亚

洲在全球经济格局中地位的上升，巴西对亚洲投入

了越来越多的外交关注。曾任巴西外交部亚太司司

长埃德蒙德·藤田（Edmundo Fujita）曾强调，巴西需

全面认识自己在亚洲的利益，亚洲是巴西需要巩固

的外交边疆[18]13-18。2007 年 5 月，卢拉非常清晰地阐

述巴西的亚洲政策：“亚洲是世界增长最快的地区。
其中，中国、印度、日本是巴西在亚洲的优先伙伴，而

东南亚是我们必须好好开发的边疆”[19]。根据巴西的

分析判断，东盟不仅是全部由发展中国家构成的地

————————————————

①关于该计划，请参阅巴西发展、工业和外贸部网站相关介绍。
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区组织，而且印度尼西亚、越南、菲律宾、马来西亚、
泰国等国具有巨大发展潜力，与此同时，东盟还具有

重要的国际影响力。因此，促进与东盟之间的合作，

深化与亚洲经济的整合成为巴西对东盟的政策核

心。2008 年 11 月，巴西促成了首届东盟—南共市部

长级会议，该对话机制直接促进了两个地区组织之

间经济、贸易和投资合作。与此同时，由于东南亚地

区与巴西具有相似的地理环境，乙醇和生物能源也

成为巴西开拓东南亚市场的优先领域。
第四，强化与新兴大国之间的战略协作关系。自

2003 年以来，构建由发展中国家组成的某种集团是

巴西对外战略中的重要一环，其目的在于，通过与国

际体系的外围国家建立政治、经济和技术联盟关系，

以捍卫自己的利益[20]1314-1315。巴西、印度、南非三国论

坛（IBSA）①是巴西构建“发展中大国联盟”的重要突

破，是基于巴西、印度、南非三国在民主、人权、和平、
发展等问题上的广泛共识而组建的对话论坛，其宗

旨不仅在于贸易、投资和经贸促进，而且也着眼于全

球治理体系改革，强化三国共有的地区大国、新兴经

济体代表和发展中国家代言国等国家属性。随着对

话机制的不断完善，IBSA 逐渐“从关注宏观政治问

题的松散伙伴关系发展成一个功能性较强的、寻求

讨论和解决影响发展中国家普遍性问题的政治联

盟”[21]218。特别是在发展中国家共同面临的减贫问题

上，三国设立了 IBSA 基金，援助亚、非、拉最不发达

国家②的民生项目，并获得了联合国南南合作办公室

（UNOSSC）颁发的“南南和三方合作冠军奖”[22]。“金

砖国家（BRICS）”是巴西新兴大国合作战略的另一

项重要实践，巴西前外长阿莫林就曾表示“BRICS 与

IBSA 是不一样的集团，巴西不应该仅固守其中的一

个”[23]，这也体现出了巴西在构建新兴大国合作网络

中的多维度谋划。BRICS 概念提出来后，巴西在推动

BRICS 早期机制化运行阶段发挥着重要的引领作

用，尤其积极推动了先期成型的 IBSA 与中国、俄罗

斯两国战略对接起到了“纽带”作用。“金砖合作”是
最能反映巴西南南合作战略的政策规划，也可以说

是新世纪以来巴西国际战略中体现最为明显的“增

量项”，其战略考虑不仅在于为巴西经济社会发展寻

找最具活力的“外部动力”，而且也在于通过新兴大

国合作途径扩大本国的国际参与维度，进而实现国

家身份的提升。随着“金砖国家”合作的推进，巴西不

仅获得了明显的经贸“红利”，丰富了参与全球治理的

渠道，并且也大幅提升了巴西的国际影响力[24]。
（三）南北对话是争取国际认同的重要途径。尽

管巴西在新世纪初执行的是以南南合作为目标的对

外战略，但由于与欧美发达国家经贸联系紧密，南北

合作同样也是该阶段巴西外交的重要内容。从国家

在国际权力体系中的身份来看，作为崛起中的新兴

大国以及国际体系的改革者，巴西与发达国家之间

存在着无法回避的结构性矛盾，尤其当新兴大国的

综合国力和国际影响力处在明显上升区间时，这种

结构性矛盾通常会体现得更为明显，权力消长关系

能够从各维度中得到不同程度的呈现。在这种局面

下，“推进务实合作并争取平等自主权利”是巴西开

展南北对话的主基调。
美国是首个承认巴西独立的国家，在两国关系

的绝大部分时间里，巴西对美采取的基本是“跟随”
或者“结盟”的策略，并直接促进了本国工业化的发

展。但是，作为拉美地区大国，巴西也认识到，由于国

家身份的差异和西半球权力体系，美国是巴西崛起

过程中无法回避的挑战，正因为如此，在 20 世纪 60

年代末经济腾飞阶段，巴西逐步放弃对美“自动结

盟”政策，转而寻求建立一种平等的双边关系，并且

这种政策思路基本得到了较好的延续。新世纪初，由

于巴西外交优先强调南南合作，且努力构建新兴大

国战略协作网络，巴美关系中的矛盾成分要多，存在

矛盾的领域也相对较广，在对美关系中对平等、自主

原则有了更强的诉求[25]29。
在这一阶段，巴美两国在延续诸如地区安全、双

边经贸、可再生能源等领域的合作外，在世贸组织

（WTO）谈判、美洲自由贸易（FTAA）谈判等问题上存

在巨大分歧，而这两个主要分歧直接反映出了两国

因国家身份差异所存在的结构性矛盾，即发展中国

家与发达国家之间针对发展权利的矛盾、西半球秩

序主导国与西半球地区大国之间针对国家权力的矛

盾。针对这两个矛盾，巴西在 WTO 下积极促成了由

发展中国家组成的 20 国集团，在南美洲通过“强化

南共市建设”阻止美国主导的 FTAA 向南美洲推进。
————————————————

①2003年6月，印度、巴西和南非三国首脑在法国埃维昂举行的8国集团首脑会议期间决定加强三国之间的战略对话，同年6月6日，三国外长在

巴西举行会议，决定成立IBSA对话论坛。2006年9月13日，在巴西利亚举行了IBSA的首次首脑会议。

②主要对象国包括布隆迪、佛多角、柬埔寨、几内亚比绍、海地、塞拉利昂、巴勒斯坦，等等。
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尤其在地区一体化议题上，美国对拉美国家的“分化

瓦解”策略与巴西强化拉美（主要南美）的“团结整

合”对策成为新世纪初双边关系中的核心内容，充分

反映出了处在崛起中的巴西与美国之间的结构性矛

盾日渐凸显的态势。除上述主要分歧外，巴美两国还

在一些其他问题上也存在较大分歧。在国际层面，巴

西政府反对美国单边主义的做法；在美拉关系方面，

巴西主张国家平等的外交准则，反对美国对古巴的

经济制裁，批评美国干涉拉美国家内政，反对美国对

委内瑞拉的孤立政策，批评美国政府只关注毒品走

私和有组织犯罪的狭隘的拉美政策，等等；在人权问

题上，巴西批评美国政府所采取的双重标准的做法。
巴西对由发达国家构成的 7 国集团的态度也体

现出了争取平等和自主的政策诉求。随着俄罗斯在

1997 年的加入，7 国集团扩容为 8 国集团。21 世纪

初，随着新兴大国群体性崛起，8 国集团会议机制演

变为吸收部分新兴国家参与的形式（G8+N）。在巴西

加入的问题上，巴西持非常积极的态度，但坚持强调

参与成员国之间的平等原则，不愿屈身为“俱乐部二

等公民”身份。2004 年，时任巴西外长阿莫林就曾表

示，G8 扩容说明该俱乐部主宰全球事务的时代结

束，中国、印度和巴西的受邀并非 G8 的施舍，而是

该调整对 G8 自身非常重要[26]3。2008 年底，在巴西圣

保罗召开的 20 国集团会议上，巴西提议 20 国集团

成为全球经济的核心决策机制，打破 G8 对世界经

济话语权的垄断。2008 年 12 月，时任巴西财长基

多·曼特加表示，G8 邀请巴西、印度、中国、南非和墨

西哥等发展中国家只是为“喝杯饭后咖啡”，事实上

在发展中国家到会之前已经敲定了会议文件。倘若

仅是“喝杯散会咖啡”，巴西不愿参与 G8 会议[27]。由

此看出，巴西希望在 G8+N 机制中获得与发达国家的

平等待遇，在全球决策体系中发挥更积极的角色。在

20 国集团被确定为全球经济合作主要论坛后，巴西

在全球经济事务中获得了更为有利的参与环境。
（四）全球治理是提升国际影响力的核心渠道。

多边主义是巴西重要的外交传统，也被誉为是巴西

外交的重要“名片”，旨在通过国际多边机制的平台，

向世界展示本国对国际事务的看法和诉求[28]4。自新

世纪以来，巴西努力通过多种多边合作，扩大参与全

球治理的维度和深度，进而实现提升国际影响力的

外交目标。
联合国是巴西扩大其国际影响力的重要平台，

自联合国创立以来，巴西是当选联合国非常任理事

国次数最多的国家之一，总共担任了 10 届共 20 年

的非常任理事国，次数仅次于日本（11 次）[29]。考虑到

1968-1988 年曾缺席安理会 20 年，当选非常任理事

国的次数反映出巴西在拉美地区的代表性，也体现

了巴西在联合国多边事务中的参与度。尤其在地区

争端协调、维和事务、粮食及能源危机、全球气候等

重要议题中，巴西的积极参与备受国际社会的关注。
比如，在伊拉克战争爆发后，巴西不仅公开谴责美国

的单边军事行动，而且还呼吁联合国在伊拉克战后

重建上发挥主导作用，并表示巴西也可以参与伊拉

克重建工作。
在巴以冲突问题上，巴西在 2007 年受邀参加中

东和平会议，2008 年 12 月，巴西外长接连访问以色

列、巴勒斯坦、叙利亚和约旦，积极斡旋巴以冲突，以

一种“低风险”的方式展示出了巴西对中东和平进程

的积极态度[30]。
在伊朗核问题上，巴西与土耳其一道和伊朗签

署核燃料交换协议，对当时的紧张局面起到了降温

效果。在联合国维和事务上，巴西在 1956-2002 年间

共参加了 54 次维和行动中的 26 次。海地稳定特派

团（MINUSTAH，2004 年组建）是以巴西为主导国家

的联合国维和行动，巴西派遣兵力（1200 名）居各国

之首。
在气候谈判上，巴西采取灵活的谈判策略：一方

面，巴西坚持“共同但有区别责任”的原则，要求发达

国家向发展中国家提供资金和技术援助；另一方面，

巴西希望通过与发达国家加强新能源合作，通过气

候谈判突出本国在可再生能源方面的优势。这种介

于发达国家与发展中国家之间的立场使巴西的气候

主张备受国际社会的关注，而且也间接地提升了巴

西的谈判地位。
在联合国改革上，巴西在新世纪初采取强大的

“入常”共识，尤其与日本、德国、印度组成“四国集

团”，相互支持争取联合国安理会常任理事国。在全

球贸易谈判、金融体系改革方面，巴西通过组建由发

展中国家组成的 20 国集团（WTO 框架内）以及强化

与“金砖国家”的战略协作，努力争取有利于本国发

展的国际环境，提升在国际决策体系中的影响力。

三、巴西国际战略评估及展望

新世纪初期，巴西国际战略体现出“积极且自
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信”的鲜明特征，这既基于本国综合实力提升和新兴

大国群体性崛起的国内、国际环境变化，也源于巴西

利用全球权力和治理体系调整机遇强化在全球决策

参与的政策意愿，以及将其“外围大国”的现实身份

提升为“具有全球影响力国家”的目标设定。
从实际效果来看，新世纪的外交安排及实践的

确使巴西的地区和国际影响力上升到了该国历史上

少有的高点，这也基本是巴西国际关系学界的共识。
在地区战略层面，巴西与阿根廷关系、南共市建

设、南美洲次区域一体化等优先领域均获得了较大

幅度的推进，除传统意义上的经贸合作外，巴西在地

区战略中强化了政治共识、联合防务、劳务流动等内

容，尤其是南美洲联盟的成立充分体现了巴西“将

南美洲整合为世界多极中的一极”的战略构想，这也

直接提升了巴西的地区大国角色。正因为如此，在拉

美与域外国家、地区之间的合作中，巴西的地区代表

性也得到了明显反映。2007 年，欧盟与巴西建立“战

略伙伴关系”，一方面旨在加强与巴西在国际安全、能
源、运输、科技等问题上的对话和合作，另一方面也希

望通过巴西提升欧盟与南美洲、南共市的联系[31]。
在南南合作方面，巴西不仅将外交边疆延伸至

非洲、中东、亚洲等发展中地区，达到了合作伙伴更

加多元化的政策效果，而且通过与中国、印度、南非

等新兴大国的战略协作，提升了巴西的国际影响力，

进一步强化了国际社会对巴西“新兴大国”身份的认

知。
在南北关系方面，巴西获得了更大的自主空间，

争取了平等合作的权利，与此同时，巴西与欧、美发

达国家的经贸、文化联系也得到较好的延续，尤其在

经贸方面，美国和欧盟依然是巴西的重要合作伙伴。
在全球治理层面，通过宽幅度的多边合作，巴西

不仅获得了更多的国际参与，而且其政策主张也得

到较广泛的传播，其国家身份也更加多元化，具备

“发展中国家代言人”、“南美地区大国”、“新兴大国”
等多重内涵。正因为如此，国际社会对巴西“入常”的
认可度在新世纪初期达到历史高点，获得多数发展中

国家和英国、法国、俄罗斯等三个安理会常任理事国

的明确支持。
当前，巴西国际战略面临的挑战主要包含以下

几个层面：第一，综合国力尚未形成对其全方位外交

战略的强支撑。国家综合实力不仅能决定一个国家

国际战略所能调动资源的多少，也能决定该国在实

施国际战略时所能运用手段的强弱。尽管巴西经济

在新世纪初处在快速增长周期，但是在全球政治经

济权力体系中，巴西在政治、经济、军事、科技等各个

层面不具备明显的比较优势，这在很大程度上限制

了巴西国际战略的执行能力。比如在南南合作方面，

经济援助是巴西重要的政策工具，免除部分非洲、拉
美国家的债务，并提供优惠贷款和技术援助，但是援

助规模并不大，援助对象也比较少，这与巴西本国经

济实力不足存在直接关系。特别是在经济不景气时

期，经济援助甚至面临“断流”的尴尬，这也给巴西南

南合作的可持续性提出了较大考验。
第二，地区大国角色体现得并不充分，对地区经

济缺乏足够的拉动效应。尽管巴西努力扮演地区大

国角色，但是地区邻国对巴西地区大国角色履行的

认可度并不高。一方面，巴西在地区事务上（尤其是

国家争端方面）缺乏足够的协调能力，比如乌拉圭和

阿根廷针对造纸厂的争端，智利与玻利维亚的出海

口之争，哥伦比亚与委内瑞拉针对游击队的矛盾，巴

西并未发挥地区大国应有的协调作用。另一方面，巴

西在本地区虽然具备经济体量的优势，但是对邻国

经济的引领作用非常有限。加之拉美地区基础设施

“互联互通”程度较低，地区市场未实现真正意义上

的整合，进而无法形成更有效的产业资源配置和地

区生产链，这些因素也使得巴西“整合南美洲”的地

区战略目标难以实现。在地区生产链缺失的情况下，

以意识形态为主导思路的一体化模式容易受到地区

政治生态频繁变动的影响，从而体现出“碎片化”的特

征以及“改旗易帜”的局面。2019 年，受委内瑞拉危机

的影响，南共市就陷入了发展困境，而曾经引领南美

洲一体化进程的南美洲联盟则面临名存实亡的局面。
第三，国内政治生态调整影响国际战略的延续

性。2016 年 8 月，巴西政局发生重要更迭，自 2003

年 1 月以来长期执政的劳工党政府因腐败问题被迫

下台，在经历了两年的过渡政府之后，极右翼代表博

索纳罗赢得了 2018 年 10 月选举，而政治生态的深

度调整给新世纪初巴西国际战略带来了巨大变数。
在对外政策方面，博索纳罗政府的政策主张与之前

的劳工党存在巨大差异。比如，博索纳罗强调地区一

体化应基于民主原则，坚持将本地区非民主国家（尤

其委内瑞拉） 剔除出一体化组织；淡化多边主义色

彩，曾提出退出联合国人权理事会、巴西气候协定等

主张；优先发展与美国的战略合作，在对外政策上采
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取跟随美国的做法，等等。很显然，博索纳罗政府的

外交主张具有较强的意识形态色彩，这很有可能改

变劳工党主政时期优先发展南南合作的外交思路。
伴随着这些调整，巴西的国家身份也处在重新界定

过程之中，这些改变对巴西国家发展和国际议程到

底会带来怎样的影响，还需要时间继续观察和检验。

[责任编辑 马 艳]
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Brazil’s International Strategy Analysis: Ideas, Practice and Assessment
Zhou Zhiwei

( Institute of Latin America, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100007, China )

Abstract:At the beginning of the 21st century, with the rising of emerging powers, Brazil has implemented its

international strategy system, based on its national identity Peripheral Power, aiming at building the South American

Pole and strengthening its role as regional leader; striving for a favorable international environment for its economic and

social development; enhancing Brazil's global influence and broadening its participation dimension in global

governance. From a practical point of view, Brazil's international strategy includes four main aspects, such as,

promoting regional integration, prioritizing the South-South cooperation and building a community of destiny of

developing countries; carrying out North-South dialogue based on the principles of equality and autonomy; and

broadening the international dimensions of Brazilian diplomacy through multilateral participation. Overall, Brazil's

positive and confident international strategy has achieved good results, Brazil's regional and global influence has

increased significantly, and its participation in global affairs has also been highly recognized by the international

community. However, the lack of comprehensive national power and the inadequate fulfillment of the role of regional

leader, constitute any challenges for Brazil's international strategy, and the current deep adjustment of its political

ecology has brought a severe test to the sustainability of Brazil's international strategy.

Key words: Brazil's international strategy; peripheral power; South-South cooperation; global governance
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