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印度的南亚政策 ： 历史遗产与现实动 向
＃

张淑兰
＃

［ 内容提要 ］ 南亚地 区的 历 史赋予独立后 的印度以特殊的 南 亚政策遗产 ，
深深影响 了 独立后印度在 南

亚地区 的国 家利 益。 印度不 同政 党政府 的 南亚 政策及其策略手段具有共性也存在差异 ，
既有继承也有创

新 ， 但是
，
直到 印度人民党莫迪政府 才 第

一 次给予邻 国政策以 清晰的 战略界定 ， 并对南亚邻 国采用 现 实主

义与建构主义相结合的 实 用主义外交手段。 直到 １ ９８ ５ 年印度才开始在 南亚地区 采用 多边主义的政策 ，
但是

其 自 始至终是以双边主义 为主轴 。 印度一直强烈排斥域外大 国进入 南 亚 ，
其领导 南 亚 、 超越邻近地 区 的信

念一直没有改变 ； 但是印度对待美 国和 中国在 南 亚存在的 态度也有所改变 ， 它 允许 美 国介入 ， 承认 中 国在

南 亚的事 实存在 。
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在 １９９６ 年
“

古杰拉尔主义
”

出台后 ， 印度

的南亚政策由强硬变得相对仁慈 ，

２００５ 年同意

中国成为南亚区域合作联盟的观察员 国 。 然而 ，

２０ １６ 年前后 ， 莫迪 的
“

邻 国优先
”

政策使得中

国在南亚签署的
“
一

带一路
”

合作项 目相继遭

到挫折 。 二十年内 ， 印度的南亚政策起伏变幻 ，

为了
“
一带一路

”

倡议在南亚的成功落地以及

处理好中 印在南亚地区的关系 ， 亟需探究印度的

南亚政策的演变规律 ， 并把握其现实动向 。

一

、 印度南亚政策的历史遗产

“

南亚
”

（
ＳｏｕｔｈＡｓｉａ

） 这个概念直到 ２０ 世

纪 ６０ 年代中期才开始使用 ， 因此 ， 南亚地区的

历史赋予独立后的印度以特殊的南亚政策遗产 ，

深深影响了独立后印度对南亚的政治 、 经济 、 安

全 、 社会和文化等方面的政策决定。

南亚国家并不等同于印度的邻国 。 南亚国家
一般包括巴基斯坦 、 孟加拉 、 不丹 、 印度 、 马尔

代夫 、 尼泊尔 、 斯里兰卡和阿富汗 ， 它们都是南

盟的成员 。 阿富汗比较特殊 ，
不是印度的邻 国 ，

其位于南亚与中亚的连接处 ， 在 ２００５ 年成为南盟

成员 国之前 ，
属于 中东和冷战后中亚的研究范

畴 ； 现在它是南亚 、 中亚和 中东的共同研究对

象
； 马尔代夫和斯里兰卡是印度洋中的岛国 ；

尼

泊尔和不丹是与印度接壤的山地国 ；
巴基斯坦和

孟加拉与印度在印 巴分治前本为一体 ， 都是海路

两栖国家 。 不过 ， 与不丹、 尼泊尔 、 印度和 巴基

斯坦不同 ，
孟加拉国并没有与世界最高峰喜马拉

雅山脉接壤 ，
其整体位于孟加拉平原上。 与喜马

拉雅山脉接壤的是与孟加拉国 毗邻的缅甸 ， 缅甸

是印度的邻国 ， 曾属于英印殖民帝国 的统治范围 ，

但现在的缅甸是东南亚国家 。 因此 ， 緬甸与阿富

汗一样成为跨区域研究的共同对象 。 此外 ， 印度

的邻国还有东亚的中 国 。 因此
，
南亚国家不能等

同于印度的邻国 。

Ｘ才独立后印度南亚政策影响最大的历史遗产

是英印殖民帝国留下的 。 首先 ， 将南亚次大陆置

于印度洋中进行考量 。 因为以英国为代表的欧洲

殖民者正是从海洋上成功入侵印度 。 其次 ， 英国

殖民者前所未有地统一了南亚次大陆 ， 英国 以南

亚次大陆为核心 ， 构建起
一

个庞大的战略圈 ， 从

海湾到远东 ， 包括伊朗 、 阿富汗、 东南亚和中 国

＊ 此文系教育部人文 社会科学 重点研 究基地重大项 目
“

当 代南 亚的 左翼思潮 与实践
”

（项 目 批 准号 ：

１４ＪＪＤ７ １０００２ ） 的阶段性成果 。

＊ ＊历史学博士 ，
教育部人文社科重点研究基地山东大学当代社会主义研究所研究员 。
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西藏以及印度洋 。 最后 ， 印巴分治
一

方面使得印

度的情报部门 、 外交部和 内务部在印度邻国外交

中 的影响力激增 ，
特别是

“

情报部门 发挥着重

要作用 ， 外交部门的工作达不到其预期作用的
一

半
”

，

① 另一方面它也导致印 巴长期不和 ，
而且

第三次印巴战争的结果是孟加拉国从巴基斯坦分

裂出来。

如果说印度南亚政策的第
一

份历史遗产与海

洋密切有关 ， 那么第二份历史遗产则与陆地息息

相关。 欧洲殖民者人侵南亚次大陆之前 ， 进人次

大陆的外族主要是从北部和西部地区进人的 ， 包

括希腊人、 匈奴人 、 塞西亚人和穆斯林 。 南亚历

史一直是四分五裂的 ， 曾经有 ２８ 个王朝的根据地

是北部的印度平原 ， 但控制 了次大陆的大部分地

区 ， 长达 ５０
－

６０ 年
；
另有 ９ 个王朝控制 了次大陆

至少五分之四的地区 ， 其中 ７ 个是以北部的印度

平原为统治 中心 。
？ 因此

， 印度更为悠久的历史

遗产是一直极为重视次大陆的北部和西部地区 。

印度南亚政策的第三份历史遗产来 自孔雀王

朝的宰相考底利耶 （
Ｋａｕ ｔｉ ｌｙａ ） 。 这位可与马基雅

维利和孙武相媲美 的印度政治家 ， 留 下 了
一

部

《政事论》 （
Ａｒｔｈａｓｈａｓｔｒａ ） ， 为印度处理地区国 际

关系留下 了体系性的原则和策略 。 他构建了
一

个
“

国王圆圈
”

式的
“

曼荼罗
”

（
Ｍａｎｄａｌａ

） 体系 ，

体系中有四类国家 ， 即霸权国 、 敌国 、 盟国 、 中

立国 。 霸权国是征服者 ， 其邻国是天然的敌人 ，

邻国的邻 国是天然的盟友 ， 中立 国距离以上三种

国家较远 ， 可暂时拉拢 ， 但长远看 ， 将变成潜在

的敌人 ； 当然 ， 体系内每个角色都是不固 定的 ，

尤其是霸权国随时可能发生变动 ， 这是个动态

的 、 无限循环的平衡体系 ； 为此 ， 考底利耶为君

主们提供 了
“

六种策略
”

，
即和平 、 战争 、 中

立 、 备战 、 联盟 、 离间 ，
六种策略的运用要视国

家实力而定 ， 当 国家实力 弱小时 ， 应该采取和

平 、 联盟和离间策略 ；
当 国家实力强大时 ， 应该

采取备战和发动战争的策略 ； 当本国与敌国实力

均等时 ， 最佳策略是 中立 。
③ 他认为 ，

国家的实

力包括理智 的力量 、 商谈的能力 、 君权的力 量 、

殷实的国库 、 强大的军队 、 国家最主要的军事战

斗能力 。
？ 基辛格认为 ， 考底利耶的 《政事论》

是马基雅维利和克劳塞维茨二人理论的融合 。
？

因此
， 作为古印度列 国纷争智慧 的 《政事论 》 ，

深刻影响着印度对南亚地区秩序 以及周边国家的

策略选择 。

丰富的历史遗产深深影响了独立后印度的南

亚政策 。 在政治方面 ， 印度 自始至终没有改变的

是向南亚邻国推行印度式的民主 ， 并不顾及这些

国家的政治稳定 ； 在安全方面 ， 印度最关心克什

米尔问题 ，

一

直利用阿富汗来抵制巴基斯坦 ， 利

用不丹来抵制 中国
；
在社会方面 ， 印度最关心的

是民族 自治问题 ， 这关系到印度的东北部地区
；

在文化方面 ， 印度最紧张伊斯兰和印度教之间的

意识形态对立与冲突 。 这些构成了印度在南亚地

区的国家核心利益 。

二
、 不同政党政府的南亚政策倾向

印度的执政党先后有中间派的 国大党 、 各色

的人民党和右翼的印度人民党 。 尽管关注南亚邻

国一直是印度外交政策的常态 ， 但三种类型政党

政府的政策偏好是不同的 。

人民党政府是最重视南亚邻 国 的 。 １９７７ 年

为应对英迪拉时期恶化了的邻国关系 ， 人民党德

赛 －瓦杰帕伊搭档的政府首次提 出 了睦邻政策 ，

加大了对南亚邻国的政策投人 ， 特别是尼泊尔和

孟加拉国 ， 在处理好与南亚邻国的关系方面迈出

了较为重要的
一步 。

？１ ９９６ 年人民党政府的外交

部长古杰拉尔更是创新地提出 了
“

古杰拉尔主

义
”

。 它表示 ：

“

联合阵线政府所采取的邻 国外

交政策有五个基本原则 ： 其
一

， 针对尼泊尔 、 孟

加拉国 、 不丹 、 马尔代夫和斯里兰卡这些邻 国 ，

印度并不要求互惠 ，
而会尽可能多的给予信任和

①

②

③

④

⑤

⑥
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帮助
；
其二 ， 决不允许在任何一个南亚国家领土

范围内发生有损该地区其他 国家利益的行为 ；
其

三
，
互不干涉内政 ； 其四 ，

所有南亚 国家互相尊

重领土完整和主权独立 ； 最后 ， 所有有争议的问

题均将使用 和平 的方式 ， 通过双边谈判来解

决
”

，

① 这使印度与 南亚邻 国 的关 系一度有所

改善 。

国大党除 了英迪拉政府外基本上都忽 视南

亚 。 尼赫鲁对南亚邻国采取了漠视的态度 ， 他追

求的是
“

世界上数
一

数二的有声有色的大国
”

，

“

因为小的民族国家是注定要灭亡的 ， 它可能作

为一个文化上的 自治地区而苟延残喘 ， 但是不能

成为一个独立的政治单位
”

，
而且

，
尼赫鲁相

信 ： 哪怕印 巴分治了 ，
但两国有着共同的历史遗

产 ， 存在着密切的经济关系 ， 分治只是暂时 的 ，

终将联合起来 。
② 随着 中印边界战争的爆发 ， 尼

赫鲁追求大国的 目标失败 ， 这促使英迪拉政府转

而重视南亚次大陆 ， 欲彻底解决南亚的 内部问

题 。
１９７ １ 年巴基斯坦

一

分为二标志着印度对邻

国的粗暴干涉和强硬姿态达到登峰造极 。 在祖父

和母亲的影响下 ， 拉吉夫政府的南亚政策左右摇

摆 ， 他在 １９８９ 年访问 了 巴基斯坦 ， 使得双边关

系得到了较大缓和 ， 但产生的积极效应并未维持

很久 ；

③ 而且
， 他试图在斯里兰卡政府与泰米尔

反政府武装之间进行斡旋 ， 卷入斯里兰卡内政 ，

结果为此而丧生 。
１９９ １ 年国大党拉奥

－辛格搭档

的政府开始经济改革 ， 并开启 了
“

东 向
”

政策 ，

直接 目标是学习东南亚和东亚 国家的经济发展经

验 、 专业技能 ， 吸引高科技和基础设施工业领域

的技术投资 ， 加强贸易往来 ， 最终使印度成为多

数亚洲国家欢迎的经济和政治伙伴 ，
④ 南亚遭到

忽视 。 ２００４ 年辛格作为总理上台执政 ， 尽管强

调提升与邻 国的经济关系并推进与邻国 的伙伴关

系 ， 但是
“

印度外交政策着眼 于一个不断扩大

的周边环境 …… 从近邻开始 … …逐步扩展至远

邻
”

，

⑤ 这实质上是继续推行重视东南亚和东亚

而忽视南亚的政策 。

印度人民党政府的南亚政策在忽视与重视 、

仁慈与蛮横的态度之间来回摆动 ， 呈现综合性的

特点 。 瓦杰帕伊政府
一

会儿强硬地与巴基斯坦发

生了卡吉尔冲突 ，

一会儿又灵活地启动了
“

巴士

外交
”

， 他还亲 自访问 巴基斯坦 ， 促成 《拉合尔

宣言》 的发表 ， 使双方关系
一

度转暖。 但总体而

言 ，
瓦杰帕伊政府是忽视南亚的 ， 公开宣布

“

东

向
”

政策进人第二阶段 ， 同时启动 了
“

西向
”

政

策 ，
因此

，

“

印度的对外关注超越了南亚 ， 包括直

接邻 国 以 及 与 邻 国 相 邻 的 地 区
，
即

‘

大 周

边
’”

。
？ 莫迪 ２０ １４ 年宣誓就职时 ， 史无前例地

邀请了南盟成员 国 的首脑参加典礼 。 随后
，
外交

部长斯瓦拉吉 （ Ｓｕ ｓｈｍａＳｗａｒａ
ｊ ） 在南盟 的部长

理事会上首次正式提出 了
“

邻 国优先
”

政策 ，
？

接着 ， 莫迪主动地优先访问南亚邻国 ，

⑧ 这是以

往历届政府都没有达到的重视 。 但是 ， 莫迪政府

同时宣布 ：

“

如今不再是仅仅向东看 ， 该是到了行

动的时候了
”

；

？ 外交部 ２０ １ ５
—２０１ ６ 年度报告更

是将塞舌尔 、 毛里求斯和印度洋地区也作为印度

的邻国 ；

⑩ 而且 ， 莫迪政府的外交政策逐渐由前

期的
“

邻 国优先
”

转 向 了后期的 大 国 平衡 的

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦


⑧

⑨

⑩

？１９
？



ＳｏｕｔｈＡｓ ｉ
ａｎ Ｓｔｕｄ

ｉ
ｅｓ

Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ Ｎｏ ．
３２０ １ ９

“

智慧外交
”

，

？ 重塑印度与美 、 俄 、 日 、 澳等国

关系 。 可 以看出 ， 尽管印度人民党政府把南亚重

新纳入了其外交的关注视野 ， 但外交政策的焦点

仍然是在远方 。

三 、 策略手段的继承与创新

鉴于印度人民党政府的南亚政策具有综合性

特点 ，
特别是莫迪政府的策略手段复杂变幻 ，

采

用了将现实主义与建构主义相结合的实用主义？

外交手段 ，
因此 ， 这

一部分将具体剖析莫迪政府

对南亚各国采取的策略手段 ，

③ 以管窥独立后的

印度历届政府 。

就莫迪执政期间而言 ， 按照曼荼罗体系 ， 霸

权国有敌国 、 友 国和中立国 。 自独立后 ， 巴基斯

坦一直和印度公开对峙 ， 其他的六 国 中 ，
不丹 、

阿富汗和孟加拉国是印度的友国 ， 尼泊尔 、 斯里

兰卡和马尔代夫是中立国 。 这一点通过三个案例

可以看出 。 首先 ， 在印度宣布抵制原定于 ２０ １６

年 １ １ 月 在巴基斯坦举行的第 １ ９ 届南盟峰会后 ，

孟加拉国 、 阿富汗和不丹相继加人抵制行列 ， 而

马尔代夫与尼泊尔 、 斯里兰卡
一起争取推迟而不

是取消峰会 。
④ 其次 ，

２００５ 年印度提议阿富汗加

人南盟 ， 巴基斯坦提议中 国作为南盟的观察员 ，

接着印度又提议美国也成为观察员
； 后来 ，

巴基

斯坦联合尼泊尔和斯里兰卡
一

直想把中国升级为

正式成员 国 ， 但均被印度否决 。 最后
，

２０ １ ８ 年

尼泊尔在最后一刻宣布不参加 ９ 月 １０－ １６ 日 环孟

加拉湾多领域技术经济合作倡议 （
ＢＩＭＳＴＥＣ

）

组织在印度浦那举行的联合军演 ，
因 为它要在 ９

月 １ ７－２８ 日参加与中 国的联合军演 。
？ 不能说尼

泊尔 、 斯里兰卡和马尔代夫是印度的敌国 、 中 国

的盟国 ， 它们只是中立国 。

考底利 耶为印度 的君主们提供了战争 、 和

平 、 中立 、 备战 、 联盟、 离间六种手段。 过去七

十多年 ， 印 巴之间的冲突与战争最为明显 ， 如今

莫迪政府放弃了战争和中立 ， 采用 了其他手段 ，

但都有创新发展。

第一 ，
莫迪政府高层主动出访南亚邻 国 ， 与

以往都是南亚邻 国高层单 向访问 印度？截然不

同 。 莫迪较为重视友国 ，
出访的第

一

个国家是不

丹 ， 称不丹是印度的
“

全天候的朋友
”

。
⑦ 其实 ，

印度
一

直把不丹当作中印之间的战略缓冲地 。 莫

迪及其国防部长相继在 ２０ １５ 和 ２０ １ ６ 年访问孟加

拉国 ， 这是印度 国防部长在 １ ９７ １ 年后第
一

次到

孟加拉国访问 。 ２０ １５ 年底莫迪在访问阿富汗后

突然访问 了巴基斯坦 ， 是时隔 １２ 年后首次访问

巴基斯坦的印度总理。 实质上 ， 印度长期利用阿

富汗来抵制巴基斯坦。 对于中立国 ， 莫迪出访的

第二个南亚 国家就是尼泊尔 ， 是时隔 １７ 年后第

一

次访问尼泊尔的印度总理 ，

⑧ 他在尼泊尔国会

讲话中指出 ， 加强与尼泊尔的关系是他优先的工

作 ， 希望印度
一尼泊尔关系成为南亚繁荣伙伴关

系的样板和催化剂 。
？ 在 ２０ １ ６ 年印度总统穆克

吉访问尼泊尔 ，
这是时隔 １ ８ 年后第一次访问尼

泊尔的印度总统 ； 在两 国关系 出现波折之后的

２０ １ ８ 年 ， 莫迪再次访问尼泊尔 ， 这一切都是基

于印度在尼泊尔的安全利益 、 地缘战略 、 地区政

①Ｓａｔ
ｉｓｈＫｕｍａｒａｎｄＳｏｈａｎＬａｉ

，

“

ＰＭＭｏｄ ｉ

’

ｓＳｍａｒｔＤ ｉｐ
ｌｏｍａｃ

ｙ ：ＩｎｄｉａＦｒｏｍ ａＢａｌａｎｃｅｒｔｏａＬｅａｄＰｏｗｅｒ
，

”

ＴＦｏｒＷＦｏｃｕｓ：

Ｉｎｄｉａ
＇

ｓＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙ ，
Ｓｅ

ｒｉｅｓ －

２
，
Ｎｏ ．４６８

，
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ２０ １ ８

，ｐｐ ．２６
－

３０ ．

？Ｓｕ ｒｕｐａＧｕｐ
ｔａ

，ｅ ｔａｌ
，

＾

Ｉｎｄｉ
ａｎＦｏｒｅｉ

ｇ
ｎ Ｐｏｌ ｉｃ

ｙ
ｕｎｄｅｒＭ ｏｄｉ

：
ＡＮｅｗＢｒａｎｄｏｒ Ｊｕ ｓｔＲｅｐａｃｋａｇ

ｉｎ
ｇ ？

＊＊

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＳｔｕｄｉ ｅｓ

Ｐｅ ｒｓｐｅｃ ｔ
ｉ
ｖｅｓ

，ＯｘｆｏｒｄＵｎｉｖｅｒｓｉ ｔｙＰ ｒｅｓｓ
，２０ １ ８ ，ｐ ．６ ．

③ 关于莫迪政府的
“

邻国优先政策
”

，
尼泊尔的阿荣旗 （ Ａｒｕｎ Ｕｐａｄｈｙａｙａ ） 先生帮助搜集 了一些资料 ， 并分享

了个别观点 ，
如莫迪政府第

一

次公开卷入南亚邻国的内政 ，
在此表示感谢 。
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印度的 南 亚政策 ：
历 史遗产 与 现实动向

治变革和历史遗产基础上的 。
① 莫迪先后在 ２０ １ ５

年和 ２０ １ ７ 年访问斯里兰卡 ， 是时隔 ２８ 年后第
一

个访问斯里兰卡的印度总理 。 在 ２０ １４
—

２０ １ ５ 年

连续访问南亚邻国 的过程中 ， 莫迪取消了对马尔

代夫的访问计划 ， 直到 ２０ １ ８ 年马新总统萨利赫

宣誓就职时才出访马尔代夫
；
不过 ， 印度外长斯

瓦拉吉在 ２０ １ ４ 年和 ２０ １５ 年相继访问过马尔代

夫 ， 其卫生部长贾盖特 （ ＪａｇａｔＰｒａｋａｓｈＮａｄｄａ
）

还在 ２０ １５ 年作为总理特使参加了 马尔代夫独立

五十周年庆典 。 总之 ， 莫迪政府高层出访的顺序

和次数显示其对两类南亚邻 国采取的策略不同 。

第二 ， 积极开展文化外交。 莫迪在不丹 、 尼

泊尔 、 斯里兰卡和阿富汗的议会发表的演讲均强

调文化和文明的联系纽带 ， 把宗教描述为印度与

邻 国之间的粘合剂 。 在不丹 、 尼泊尔 、 斯里兰卡

和孟加拉国 ， 他还沿路接见普通民众 ， 参观宗教

场所 ， 并增加向这些国家提供的奖学金。 文化和

宗教信仰成为莫迪处理与邻 国关系的基本点 。

第三 ， 提供援助和贷款 。 印度的援助人员在

孟加拉国和尼泊尔地震 、 马尔代夫水危机和斯里

兰卡的洪水灾害后都迅速到达了救灾现场 ， 并对

这些国家的基础设施和小型发展项 目提供了贷款 。

印度有意识地证明 自 己是南亚邻国危机的第一反

应者 ， 是地区安全的净提供者 。
② 不过

， 莫迪政府

改变了援助方式 ， 逐渐减少 了政府的援助和补

贴 ，

③ 大量增加了信贷 ， 以增强印度的经济实力 。
④

第 四 ， 着手解决长期遗留 的与南亚邻 国的历

史问题 。 这包括完成了在不丹耗时八年之久的公

路项 目
； 满足了尼泊尔近半个世纪要求开放跨境

空中航线的提议 ； 完成了拖延了几年的阿富汗
－

印度友好大坝项 目 ； 解决了与孟加拉国的领土争

端 ； 在马尔代夫与西方国家开展合作 ； 重启与 巴

基斯坦的对话等 。

第五 ，

“

离间
”

手段的创新 。 利用官员和 间

谍组织进行暗箱操作 ， 颠覆政权
， 这是印度独立

以来在南亚邻 国一直惯用的手段 。 莫迪执政期

间 ，
印度的间谍暗中操纵了斯里兰卡的大选？和

尼泊尔的政权更迭 。
？ 不过 ，

与以往不同 ， 莫迪

公开卷人邻国 内政 ， 公开支持分裂势力 。 他在第
一

次访问尼泊尔的时候就想去马德西人集中居住

的地方 ， 但没能成行
；

？ ２０ １ ８ 年 ，
他终于成为第

一位访问该地区的印度总理 ， 他在当地的演讲中

明确告诉那些代表马德西人利益的政党 ， 印度支

持他们的事业 ， 这加剧了 当地的分裂 。
⑧ 在斯里

兰卡 ， 莫迪参观 了泰米尔人集聚区 ， 说这是
“

印

度起源的泰米尔社区
”

。
⑨ 此外 ， 莫迪在尼泊 尔

议会演讲时近 ３０ 次提到宪法 ， 大谈如何制定 民

主的宪法
；
在斯里兰 卡议会演讲 时强调应该

“

尽早地充分执行第 １ ３ 条修正案
”

，

⑩ 容纳泰米

尔人 ， 实行分权 在孟加拉国参观了 印度教寺
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庙 ， 表示印度很关心孟加拉国的印度教少数派问

题 。
① 莫迪的上述离间行为和讲话都是他的前任

们从所未有的 ， 并不符合印度防长西塔拉曼在

２０ １ ８ 年总结的
“

莫迪主义
”

？ 五原则 ：

“

尊重 、

对话 、 合作 、 和平 、 繁荣
”

。
③

莫迪政府对南亚各国采取的策略手段既有继

承也有创新 ， 既有共性也有差异 。 莫迪政府的
“

邻国优先
”

政策可 以归纳如下 ： 邻 国分近邻和

远邻 ， 南亚近邻是核心圈 ； 国家安全利益的考量

在邻国外交中是至高无上的 ； 邻国外交的基础是

共同的文化遗产
；
邻 国外交的方法是以结果为导

向 ； 邻 国外交处于优先的地位 ， 具有战略性 。

四 、 双边主义与多边主义的政策偏好

印度直到 １９８５ 年后才开始在南亚地区采用

多边主义的政策 。 早在 １９７７ 年 ，
孟加拉 国 和不

丹等国就提议建立南亚区域合作的组织 ， 但印度

担心这些国家联合起来对付 自 己 ， 直到拉吉夫上

台执政 ， 提出了外交政策的
“

孪生理念
”

，
即同

时加强与邻国 的双边关系和地区联系 ；

④ 但是 ，

南盟成立后发展缓慢 ， 直到
“

古杰拉尔主义
”

出 台 ， 印度才积极参与南盟的活动 。 ２００６ 年 １

月 １ 日
， 南亚 自 由贸易区协议正式生效 ，

阿富汗

成为第 ／Ｖ个成员 国 ， 中 国 、 日本 、 美国 、 韩 国 、

欧盟 、 伊朗相继获得观察员国资格 。 在莫迪政府

的
“

邻 国优先
”

政策的推动下 ，

２０ １４
—

２０ １ ８ 年

间 ， 南亚的地区内贸易量翻倍 。
⑤

尽管如此 ， 多边主义仍然是辅助性的 ， 双边

主义 自始至终是主要的 。 南盟宪章总条例第十款

规定 ： 南盟实行协商
一

致的原则 ， 所有双边的 、

有争议 的 问题均不提上南盟论坛。 因 此
， 从

１ ９８５ 年成立至今 ， 南盟理应召开 ３ ３ 次峰会 ， 但

只有 １８ 次成功召开 ， 其中 ，
１ １ 次失败都是 由于

印巴冲突导致的 。
？ 莫迪政府在 ２０ １４ 年加德满

都峰会上提议将南亚 国家间的陆地 、 水面和空中

都连接起来 ， 并试图推动南盟卫星计划 ， 但巴基

斯坦以没有参与整个计划的制定过程而拒绝 ， 莫

迪将这颗卫星重新命名为南亚卫星 。
⑦ 实际上 ，

除了２０ １０ 年成立的位于德里的南亚大学 （ Ｓｏｕｔｈ

Ａｓ ｉａｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ） ， 印度
一

直没有真正领导和控制

南亚的地区性组织 ， 南亚是世界上
一

体化程度最

低的地区 。

冷战结束后 ， 印度转而在南亚推行次区域主

义和跨区域主义 。 典型的案例是 ２００４ 年印度积

极推动建立了环孟加拉湾多领域技术经济合作倡

议组织 ， 包括南亚的印度 、 尼泊尔 、 不丹 、 孟加

拉国和斯里兰卡和东南亚的緬甸 与泰 国 ，
２００６

年正式签署了 自 由贸易区协议 ， 印度希望以此促

进印度与东南亚以及远东国家的联系 ， 同时解开

印 巴之间 的死扣 。
⑧ 莫迪在 ２０ １ ８ 年公开表示 ，

环孟加拉湾多领域技术经济合作倡议组织是
“

印度的邻 国 优先政策与东 向行动政策 的交汇

点
”

， 因此 ，

“

印度的政策制 定者相信环孟加拉

湾多领域技术经济合作倡议组织将取代南盟 ， 缅

甸将取代巴基斯坦
”

。
？ 但是 ，

尼泊尔和泰 国
一

直以 国内反对为 由不参加该组织的联合军演 。
？
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印度的 南 亚政策 ： 历 史遗产 与现 实动向

在南亚地区内 ， 莫迪政府积极推动了次区域的联

通计划
一－孟加拉国 、 不丹 、 印度和尼泊尔的摩

托车协议 ， 想 以此推动整个南盟的摩托车协议 ，

实现南盟成员 国之间的互联互通 ， 但是不丹议会

在 ２０ １６ 年拒绝通过摩托车协议 ，

① 四 国协议变

成了三国协议 。
②

由此可以看出 ，
无论是被迫开始的南亚区域

多边主义 ，
还是次区域主义乃至跨 区域主义为

主
， 印度的多边主义政策都同样不成功 ， 这决定

了印度的南亚政策将仍然是以双边主义为主轴 。

五
、 对域外大国的态度演变

自独立以来 ， 印度的精英阶层
一

致认为 ， 世

界应该由几个大国支配 ， 大国应该发誓相互不干

涉本地区以外的事宜 ，

③ 这种排除域外势力干预

本地区事宜的
“

门罗主义
”

， 明显表现在英迪拉

政府时期强调
“

邻 国 内部冲突的解决应当依赖

印度的帮助 ，
而不是依靠外部大国或国际组织的

干预
”

。
④ 但是 ， 印度对域外大国进人南亚的态

度发生了两次调整 。

第
一

次调整发生在瓦杰帕伊执政时期 ， 印度

从拒不接受外部势力 介入南亚转为 同意美国进

人 。 这主要是因为印度
一直没有能够成功阻挡外

部势力进人南亚 。 印度学者认为 ， 在南亚各 国

中 ，
巴基斯坦是发展外部联系最多 的国家 ， 其盟

友包括英国 、 美国 、 中国 ，
偶尔还与法 国 、 俄罗

斯 （苏联 ） 、 沙特阿拉伯和伊朗合作
；
斯里兰卡

与英国 、 美国和中国密切合作 ， 尼泊尔和孟加拉

国都与中 国和美国密切合作 ；
而且

， 印度在斯里

兰卡 、 孟加拉 、 缅甸和阿富汗都
一直处于防守状

态 。
？ 其实 ， 印度 自身在冷战时期也是靠近苏联

的 ， 尽管一直声称执行不结盟政策 。 随着冷战的

结束
，
瓦杰帕伊执政期 间 ， 印度和美 国签署了

《印美关系 ：
２ １ 世纪展望 》 ， 同意建立

一

种
“

持

久的 、 政治上有建设性 、 经济上有效益的
”

新

型伙伴关系 ； 辛格执政期间印美关系继续发展 。

莫迪政府更进一步 ，

２０ １６ 年 ８ 月 印美签署了
一

份相互可 以获取对方的军事辅助设施的谅解备忘

录 ；
１ ２ 月 美国授予印度主要国防伙伴 的地位 ，

莫迪
“

似乎正在重新定义印度在将来可能与世

界接轨的条件
”

，

？ 将发展与美 国的关系放在特

殊的优先位置 。

第二次调整发生在 ２０ １８ 年 ， 印度政府第
一

次公开承认中 国在南亚地区的事实存在 ：

一

＇

是在

同年 ２ 月 ， 议会外交事务委员 会的秘书戈卡莱

（
Ｖｉ

ｊ
ａ
ｙ
Ｇｏｋｈａｌｅ

） 第
一

次公开在 口 头上比较了 中

国和印度在南亚的
“

援助模式
”

， 承认
“

中 国建

设那些项 目 的能力比我们的强得多 ， 无论是财力

还是技术能力
”

， 他建议外交部制 定一项战略 ，

“

与
‘

邻国优先
’

政策相
一

致 ，
通过拓宽和加深

与邻 国的伙伴关系 ， 以有效地抵制其他地区强国

在邻 国的存在
”

；

⑦ 二是在同年 ９ 月
， 议会外交事

务委员会在公开文件
“

中 印关于洞朗 、 边界形势

和国际组织合作的关系
”

中 ， 把中国在邻国影响

力的扩大等 同 于
“
一

项精心策划的包围政策
”

，

一

项
“

蒙着面纱的遏制政策
”

，
建议印度政府

“
一

方面釆用娴熟的积极的外交 ， 另一方面显著扩

大对地区发展援助的有效供应
”

。
⑧ 过去 ， 印度政

府总是避免公开地与 中 国 的南亚政策进行对比 ，
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更不用说在公开的政府文件里写出来 ，

① 明确表

示不会通过
“

与任何第三国 （ 包括中 国 ） 竞争

的棱镜来看待 自 己与南亚邻国 的关系
”

；

② 但是 ，

七十多年的南亚政策特别是
“

邻 国优先
”

政策都

没能
“

改变两种现象 ： 中 国 日益强化的存在和邻

国的反印情绪
”

。
③ 在 ２０ １５ 年 ， 印度外交问题研

究专家科恩就指出 ， 印度的地区地位是不明确的 ，

中国在事实上是与南亚国家有着文化 、 政治和军

事联系的南亚强国 。
？ 中印关系问题专家潘达尔

也指出 ，
现在影响中印关系的主要因素是印度对

南亚霸权国地位的持续关注和中 国要成为大南亚

的强国 。
⑤ 尽管 ２０ １９ 年印度驻华大使唐永胜公开

表示 ， 印中在南亚地区不存在对抗 ，

⑥ 但是 ，
２ １

世纪印美关系的较大改善在很大程度上与此相关 。

结 语

国家利益决定了国家的外交政策 。 自 １９７７ 年

以来 ，
睦邻

一直是印度外交政策持之以恒的 目标
；

然而 ， 在莫迪执政之前 ，

“

这
一

概念在邻国产生的

真正影响就是它大部分情况下只是
一

个理论处

方
”

。
⑦ 随着

“

莫迪主义
”

形成 ， 印度的
“

邻 国

政策
”

成为
“

高水平的战略倡议
”

，

⑧ 但是 ， 在

印度新的不结盟 ２ ．０ 文件 中仍然没有提到南

盟
，

？ 印度仍然没有任何的政策要为南亚提供
一

个框架 ， 南亚仍然是
一

个没有规则的地区 。 这不

仅仅是由 于多边主义的失败造成的 ， 其实是印度

对尼赫鲁外交政策的继承与发展 。 尼赫鲁的
“

地

区主义
”

指的是亚洲范 围 ， 甚至是亚非 ， 他曾经

希望中印组成
“

亚洲
”

联盟 。
？ 经济改革后的印

度政府一直对与
“

东 向行动
”

政策密切相关的

国家和地区组织非常感兴趣 ，

？ 恰恰是延续了尼

赫鲁的地区 主义思路 。 恰如塞缪尔 ？ 亨廷顿所

言 ：

“

印度是
一个有着全球大 国野心的

‘

地区利

维坦
’”

？
。 印度人相信

“

历史的钟摆
” ？ 理论 ，

总是津津乐道于布罗代尔对印度在亚洲的历史地

位的总结 ：

“

摇摆也许
一

开始有利于东方 ， 然后是

西方 ， 它不断地再分配着功能 、 权力以及政治或

经济利益 。 然而 ， 在所有这些兴衰变迁过程 中 ，

印度始终保持了其中心位置 。

”

？ 印度对领导南

亚 、 超越邻近地区的信念一直没有改变 ， 并且相

信历史的钟摆已经再次开始摆动了 。 因此
， 对南

亚邻国的态度可能越来越强势 ， 外交手腕也会越

来纖熟。
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