
指导原则9：透明化的、包容的参与式决策

基础设施发展应以公开透明的规划、信息共享和决策过程为基础，以促成有

意义的、包容的和有参与性的利益相关方协商。在涉及土著人民的情况下，

必须取得他们自由的、事先的和知情的同意。应制定国家、地区和项目层级

的申诉机制，以处理利益相关方的投诉和关切。

智利通过公开
透明和协商平
衡国家优先事
项与地方关切
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背景

智利被认为是拉丁美洲最具竞争力的经济体，

自1990年代以来一直相对稳定的增长（世界经济论

坛，2019年，第15页)。同时，该国建立了大型国

家公园和其他保护区，并日益将可持续性的不同层

面纳入公共政策。智利是以下9个土著群体的家园： 

Aymara、Atacameño、Quechua、Diaguita、 

Kolla、Rapa  Nui、Mapuche、Kawéskar和Yagán，

他们往往居住在距离首都和国家决策中心圣地亚哥数

百公里的区域。智利政府已经采取了重要措施，以透

明的方式管理经济和基础设施，但历史上，智利政府

也曾与土著社区和更边远地区爆发过领土冲突。因

而，智利仍需要加强地域融合和社会包容。因此，有

意义的利益相关方协商对于发展更可持续的基础设施

尤为关键。

该国的重要部门是采矿业（特别是铜矿）和林

业，它们推动了智利的经济增长。然而，与这些部门

相关的基础设施，如港口、铁路和公路，也给当地带

来了负面的社会和环境影响。该国政府也推出了具体

的透明度和协商机制，包括基础设施监测平台，创建

地方各级机构以改善土著人民的参与，并在2007年通

过了《联合国土著人民权利宣言》。这些都是建设更

具包容性的基础设施系统的必要措施。除取得重大进

展外，在通过有意义的协商平衡国家经济优先事项和

与领土相关的“共同利益”方面，该国也有值得吸取

的经验教训。 

© gonzagon /shutterstock.com
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案例研究

公开透明的系统

近几十年来，智利已经形成了一个公认的对投资

者而言透明且可预测的商业环境。该国在透明度方面

的世界排名为第26位，是拉丁美洲排名第二的国家，

仅次于乌拉圭（透明度国际，2019年）。为了帮助

提高政府透明度，智利在2009年出台了一项重要的

反腐败立法，设立了国家“透明度委员会”，以监督

法律的实施，并保障公民可获取公共信息（Schorr， 

2018年，第6页）。

智利的“国家投资系统”现在提供所有部门和

区域的公共投资状况和成本的信息，并公布进行社

会评估的方法（经合组织，2017年，第48页）。例

如，由社会发展和家庭部管理的在线“综合项目数据

库”使民间社会、私营部门和普通公众能够监测不同

区域、不同部门的投资在整个生命周期内的情况。此

外，智利中央政府还公布基础设施项目生命周期各阶

段特许权的全面信息，并进行独立审查（经合组织， 

2017年，第48页）。

进行有意义的协商

虽然强调中央规划和国家层面的透明度可以确

保经济稳定性和确定性，但也可能影响地方政府的自

主权，并对周边地区的当地参与构成潜在挑战。事

实上，尽管土著人民仍未在国家宪法中得到正式承

认，但智利在2020年全民公投中通过的新《智利宪

法》呈现了有望承认土著人民的迹象（智利政府， 

2020年）。立法部门已批准在制宪会议上为土著人民

保留席位，以保障其能参与宪法程序（智利参议院， 

2020年；智利众议院，2019年）。

然而，领土争端（包括涉及土著社区的领土争

端）仍然存在，且主要与基础设施或采掘项目有关 

（见下文图9）。其中一些争端的焦点是基础设施相

关业务的环境外部性，另一些争端关注当地遗产地和

自然资源的使用，还有一些则是因认为当地人在决策

过程中的参与有限而产生的（Delamaza、Maillet和
Martínez Neira，2017年，第25页）。

来源：Delamaza、Maillet 和
Martínez Nei（2017年，第33页）图9：2005-2014年智利各经济部门的争端
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在智利法律中，有一项关于与土著人民协商的一

般性要求（劳工组织，2018年），而权力下放的“国

家土著发展公司”（CONADI）则负责促进、协调和

执行那些旨在促进土著人民整体发展的行动（智利国

家土著发展公司，2020年）。它力求通过对话、协商

和大众宣传加强土著人民对政策和立法程序的参与。

更广泛地说，2011年的第20.500号法和2014年的《参

与和公共管理总统指令》，在让所有公民参与基础设

施发展方面迈出了关键步骤，这两项法律规定了公民

参与，并要求中央政府与“民间社会组织市议会”保

持持续对话（经合组织，2017年，第145页）。这突

出了为整合各行政级别的决策所做的努力。

基于这些安排，公共工程部通过2015年第315号

决议建立了具体的参与机制，该决议规定了目标和程

序以拉近公民与基础设施之间距离以及采用基于人权

的方法。根据该决议，必须确保整个项目过程中有公

众参与， 

特别是在规划的早期阶段，应根据公民的性别、

生理缺陷和土著人民的自我认同，适当顾及公民的具

体选择和情况。该决议的实施使某些群体的公众参与

度有所提高，但挑战依然存在。例如，土著妇女也参

加了重要的公共协商，但据报道，她们被阻挡在了其

他公共场所之外（智利国家土著发展公司，2016年，

第61页）。通过公共工程总局第539号公文，对土著

协商进行了进一步评估，该文件规定，必须向社会发

展和家庭部提出正式请求才能起草土著协商报告。然

后，公共工程部的项目会根据社会发展和家庭部的建

议开展。

公共工程部还要求特定区域提交项目提案，以解

决更广泛的区域计划及其与多个基础设施项目的协同

效应。自2017年以来，智利公共工程部一直在制定一

个专门针对“可持续基础设施”的框架，并尝试应用

了一种项目评价方法，其中包括包容、性别平等以及

土著和移民社区（智利公共工程部，2020年）。

 © Dudarev Mikhail / Shutterstock.com
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可复制性

智利通过透明度制度、法律文书和建立分权机

构，在将利益相关方纳入基础设施计划和进程方面

取得了重要进展。智利承认，未来只要更好地了解 

“人”这个可变因素和基础设施的选址偏好，就能改

善基础设施规划和服务交付。虽然智利已作出了协商

安排，但在无法调和国家基础设施优先事项和当地社

区的关切的情况下，冲突依旧会出现。为克服这些挑

战，智利正寻求在政府各部委和各级行政部门中采用

系统的视角，但这需要工具、软基础设施和增强国家

能力。

与土著社区和其他社区有关的协商和冲突问题在

许多拉丁美洲国家，乃至全球，都很普遍。在各国努

力迅速创造就业机会和推动经济增长以便走出疫情实

现复苏之际，绝不应忽视透明度和协商程序。相反，

必须加强透明度和协商程序，以确保基础设施真正具

有包容性且以需求为基础。

关键洞见

> �智利建立了监测国家层面的基础设施投资透

明度的工具，并设立了专门的“透明度委员

会”和“综合项目数据库”。

> �该国已采取具体步骤，通过批准和引入具体

的法律要求以及设立分权机构，实现具有包

容性且有意义的协商。

> �争端是一项持续的挑战，需要更深层次的系

统视角，并进一步让各社区和地区参与基础

设施决策。
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