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【 内容提要 】 印度毛主义运动的第
一波和第二波在 2 0 世纪均遭到 当 时

国 大党政府的迅速镇压 ，
但 2 1 世纪第三波毛主义运动令国 大党领导的 团结进

步联盟政府 （
ＵＰＡ

）屡遭败绩 ，
毛主义者的控制 范 围不断扩大 。 第 三波毛主义

运动发展不仅归功于毛主义运动的 自 身 力量 ，
而且得益于印度国 家制度和 国

大党政府的缺陷 。 它不仅暴露 了 印度议会民主制和联邦制的 固有弊端 ，
也显

示出 国大党政府在执政理念 、政策措施及其实践层面所存在的诸多缺陷 。

【关 键 词 】 国 大党 毛主义运动 印共 （ 毛 ） 左派极端主义

印度毛主义运动在 2 0 世纪 4 0 年代末 5 0 年代初和 6 0 年代末 7 0 年代初

先后经历两波发展 ，但这两波均遭到当时 国大党政府的镇压。 进入 2 1 世纪

以来
，
第三波毛主义运动成功抵挡住了 国大党政府的镇压 ，进而成为 国大党

政府 2 0 1 4 年下台 的原因之
一

。 国内学者大都以印共（ 毛 ）作为切入点分析印

度政府难以遏制其发展势头的原因 ，但国外学者的分析视角则相对多元 ，其

中既有以印共 （ 毛 ）作为重点 ， 同时也有以联邦和地方政府作为分析主体 ，
还

有以表列部落等社会群体作为分析重点 。 笔者较为认同 国外学者的分析框

架 ，其中具有代表性的观点认为 ，

“

毛主义运动不
一定反映了该运动 自身的力

量及其吸引力特别强大 ，它更主要的是暴露出 印度国家的缺陷及其薄弱 。

” ？

＊ 本文得到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
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本文试图对 2 1 世纪的第三波毛主义运动所暴露出的印度政府和政治的薄弱

点 ，特别是国大党政府的缺陷 ，予以分析研究 。

一

、制度性缺陷

本文的研究视角是
“

国家政府缺陷
”

，但需要特别指出的是 ，
2 1 世纪印度

毛主义运动兴起的原因不仅包括政治因素 ，
还包括经济 、 历史 、文化等因素 。

其中 ，最主要的原因是印度推行新 自 由主义政策进一步加大了 印度社会两极

分化的程度 ，原有土地改革的失败和新 自 由主义恶果产生共振而弓 Ｉ发新一轮

危机 。 此外 ，
2 1 世纪的毛主义运动也是在毛主义者经营 四十余年的基础上

的
一次积累和爆发 ，因在印度社会底层有较为深厚的基础 ，实力 比 以往两次

都要强大 。

就政治因素而言 ， 印度政治体制的根本特征是议会民主制和联邦制 。 这

两种制度在第三波毛主义运动面前均暴露出其制度性缺陷 ， 同时也暴露出这

两种制度结合在一起所固有的缺陷 。

首先 ，议会民主制下周期性选举制度存在的缺陷 。 从时间上说 ， 国家的

战略规划时间至少是 5 ￣ 1 0 年 。 国大党政府具备这样的时间条件 。 从 2 0 0 4

年大选到 2 0 1 4 年大选 ， 国大党执政两届 ， 整整十年 。 而且 ， 国大党上台 的

2 0 0 4 年亦是印度共产党 （ 毛主义 ） 成立的时间 。 国大党政府在 2 0 0 4 年 5 月

2 2 日组阁成功 ， 同年 9 月 2 1 日 安得拉邦毛主义运动的主要领导组织——人

民战争集团 （
ＰＷ ） 和印度毛主义共产主义 中心 （

ＭＣＣ Ｉ
） 宣布两党合并的决

定 ，

？
1 0 月 1 4 日印共（ 毛 ）正式成立 ，成为印度左翼极端派的代表 。 然而纵观

这十年 ， 国大党政府缺乏长远谋划 ，这在很大程度上是由于周期性选举制度

造成的 。 由于 自 2 0 世纪 9 0 年代以来国大党独一无二的地位开始岌岌可危 ，

每逢五年一度的全国性大选 ， 国大党的精力始终转移到大选上 。 只是在 2 0 0 8

年发生孟买大爆炸后 ， 国大党政府才警醒 ，计划委员会专门任命
一个专家小

组调査毛主义运动 。 这种做法对于印度政府来说还是第一次 。 调査组走访

了受毛主义运动影响的 1 2 5 个地区 ，发现国家在这些地区的治理极为薄弱 。

调査组在调查报告中批评了政府
“

以安全为中心
”

的应对方式 ，提出
“

以协商
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解决为重心
”

的办法 。

？ 内务部的文件也承认 ，

“

有一种共识 ，那就是这主要

不是安全问题 ， 其根源在于贫穷和欠发展所导致的压迫感和沮丧感 。

”②但

是 ， 由于五年
一

轮的大选临近 ， 国大党政府还顾不上毛主义运动的影响 。 直

到 2 0 0 9 年大选结束后 ，新上任的内务部长于 6 月 2 2 日 宣布印共 （毛 ） 属于恐

怖组织 。

③ 国大党政府于 2 0 1 0 年 7 月才宣布正在筹建一个
“

统一指挥
”

体系

来监督邦一级的镇压行动 ，同时宣布要实现邦警察配备现代化 ，
包括现代化

武器和最先进 的通信设备等 。
④ 所 以 ， 印度舆论界广泛认为 ，

“

直到最近

（
2 0 1 0 年 ） ，印度的政治和安全部 门才开始意识到毛主义威胁的严重性 。

” ⑤

2 0 1 0 年 7 月 之后 ，国大党政府尽管推出很多政治 、经济和社会发展等方面的

措施以图综合性解决毛主义问题 ，但是进人 2 0 1 2 年后国大党政府又鲜有重

大行动 ， 因为 2 0 1 4 年上半年的大选临近导致应对毛主义运动只能再次停摆 。

由此不难看出
，
议会民主制下的周期性大选在一定程度上导致国大党政府在

应对毛主义运动上不力 。 当然 ， 造成国大党拖延应对毛主义运动的因素很

多 ，尽管国大党政府领导人并没有明确谈及选举政治对政府制定应对战略性

的影响 ，但民主选举特别容易造成政府低效是政治学基本常识 ， 印度大选时

间段和印度政府行动的对比充分证明 ，周期性选举导致国大党政府缺乏应对

毛主义运动的长期战略 。 国大党执政十年 ，但联合政府在应对毛主义运动上

鲜有成效 ，这也在一定程度上导致国大党在 2 0 1 4 年大选中落败 。

其次 ，联邦制下中央与地方分权制度产生的缺陷 。 根据印度联邦制下中央

与地方分权体制安排 ，尽管联邦中央政府可以根据《宪法》宣布在全国或某个邦

或地区实行紧急状态 ，但一般情形下 ，各邦享有相对独立的行政、立法和财政

权 ，其中维护各邦的法律和秩序属于邦政府的职权范围 ，除非符合紧急状态条

例 ，
否则联邦中央无权干涉各邦事宜。 在国大党政府应对毛主义运动的问题

上 ，这
一制度设计的弊端充分暴露出来 ， 因为国大党政府并没有能够有效地动
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用国家的一切资源 ，
也缺乏协调

一

致的全国性行动 。 从 2 0 0 4 －  2 0 0 6 年 ， 国大党

政府的试点工作主要在安得拉邦 ，所以与印共（毛 ） 打交道的主要是安得拉邦的

国大党邦政府而非中央政府 。 2 0 0 5 年以后 ，应对印共 （毛 ） 又成为那些受毛主

义影响严重的各邦的事务 ， 中央和各邦的行动不能协调
一

致 。 例如 ，由于毛主

义的宣传 ，社会舆论和媒体总是对平民被杀事件大量报道且横加指责 ，却很少

报道警察被杀害事件 ，因此 自 2 0 1 0 年 9 月开始 ，印度 内务部开展了针对毛主义

宣传战的反宣传攻势 ，制作了
一

个 5 0 秒的电视动画片 ，但邦
一

级政府的宣传活

动直到 4 个月 以后才开始 。 因此 ， 国大党政府认识到
“

现有机制运转不良的原

因在于治理不善 ，需要改变管理方式 。

”？为了提高资金利用率和项 目执行力

度 ， 国大党政府规定要进一步贯彻实施
“

 1 9 9 6 潘査亚特延伸法案
”

（ 延伸到表

列地区 ） ，
保证部落民的林产品使用权 ，

？但是与 中央层次采取的措施相 比 ，

国大党政府在地方采取的措施和行动非常少 。 因此 ，相关各邦一再要求联邦

政府给予支持并制定一项统
一

的政策 ，国会中也有不少议员就此向 内务部提

出质询 。
③ 2 0 1 0 年 1 1 月 7 日 ， 中央邦政府要求将五个县列为受影响地区 ，

以

应对邦在警察力量 、资金和设备上的不足 ，但并没有得到联邦政府的回应 。
④

比哈尔邦首席部长明确表示 ，

“

中央不能只是提供建议或派遣部队 ，必须超越

这些 ，应该提供情报信息和发展资源 。

”？但是 ， 联邦制的制度设计使得 国大

党中央政府
一直未能满足相关各邦的武力和发展需求 。

再次 ，议会民主制下的政党政治进
一

步放大了联邦制弊端 。 在印度议会

民主制下 ，联邦中央政府和地方政府可以 由不同的政党控制 。 尽管独立后印

度的民主政治运转正常 ，但联邦政治却从独立之初的
一

党控制两级政权转变

为 2 0 世纪 9 0 年代后期的联合政治时代 ，
虽然 国大党和印度人民党是其中最

大的两个政党 ，但由于无法获得议会过半席位 ，
作为联盟伙伴的地方小党反

而成为政治游戏的主角 。 2 0 0 5－ 2 0 1 4 年间 ，联邦中央政府是国大党领导的联
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合政府 ，而许多邦则 由地方性政党控制 。

一

方面 ，
并非印度所有的党派都认

为毛主义是目前印度面临的最大威胁 ，
如西孟加拉邦长期由印共 （ 马 ）执掌政

权 ，邦首席部长明确表示不会参加各邦任何镇压纳萨尔分子的联合行动 。 另

一

方面
，

一些政党政治家为了获得政权
一

直与毛主义者暗 中合作 。 例如 ，

2 0 1 1 年在西孟加拉邦打败印共 （ 马 ） 而上台执政的草根国大党领导人 、首席

部长 Ｍ ． 班纳吉在上台前后一直遭到媒体的广泛评论 ，
指责她为了上台长期

与毛主义组织秘密合作。
？

二 、理念缺陷

在 2 0 1 0 年以前 ， 国大党政府仍沿袭往届政府对毛主义运动的定性 ，认为

毛主义运动在根本上是安全性的法律秩序问题 。 1 9 6 7 年 6 月 1 3 日
，在毛主

义运动第二波的纳萨尔运动爆发时 ， 当时的内务部长在人民院指责纳萨尔的

武装冲突是
“

无法无天
”

。

② 2 0 0 2 年 ，
当美国掀起全球反恐浪潮时 ，

印度人民

党政府认定纳萨尔运动也是恐怖主义 ，从而将毛主义运动上升为反恐问题。

从 2 0 0 3 年印度的国防预算和相关的军事报告可以看出 ， 印度人民党政府将

国内安全放在了第
一位 。

？ 2 0 0 4 年上台的国大党政府沿袭了印度人民党政

府对待毛主义运动的态度 。 2 0 0 5 年 4 月 1 3 日在德里召开的受毛主义运动影

响各邦的首席部长会议上 ，总理辛格宣称 ：

“

可以亳不夸张地说 ，纳萨尔主义

已成为我国迄今为止国 内安全面临的最大的挑战 。

”

④同年 1 0 月
，
内务部长

Ｓ ． 帕特尔指出 ：

“

如果
一些人只是使用暴力的方法去解决问题 ，那国家就必

须保护人民的财产和生命 。

……作为最后的一种手段 ，那就是尽国家的义务

并控制一些伤害无辜民众的暴力行为 。

” ⑤直到 2 0 0 7 年 1 2 月 2 0 日 ，辛格在有

①
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－
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④ 孙培钧 ： 《纳萨尔主义农村武装斗争——印度政府国 内安全的头号威胁》
，

《四川大学学

报》 （哲学社会科学版 ） ，
2 0 0 6 年第 5 期 ’ 第 9 0 页 。
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＾ 2 0 1 5 年第 
2 期


关印共 （ 毛 ）的安全会议上仍然强调 ：

“

我 已讲过 ，左翼极端主义是印度国 内

安全的最大的单
一

威胁 ，现在依然如此 ，他们没有一天不发动袭击 。 除非我

们消除这个毒瘤 ，否则 ，我们不可能取得和平 。

”？然而 ，
思想上的认识并不等

于已落实到实际行动 ，对惯于拖延的国大党来说 ，两者的统
一还需要时间 。

直到 2 （Ｈ 0 年 7 月 1 7 日
， 印度国大党总书记在接受电视台采访的时候指责内

务部长处理毛主义造反不力 ，认为将毛主义造反当成
“

纯粹的法律秩序问题
”

是错误的 ，指出政府必须
“

考虑到生活在受影响地区的人民 ，人民才是最关键

的 。

”②于是 ，在 2 0 1 0 年 8 月 7 日举行的受影响地区全国森林管理会议上 ，印

度内务部长强调发展是结束纳萨尔分子对部落民和森林民影响的关键 ，

“

不

管我们将森林生活如何的浪漫化 ，请不要忘记 ， 只要他们仍然沿袭以前的生

活方式 ，他们就将永远贫穷 。
……必须给予那里的人民 以希望 ，让他们知道

政府并不敌视他们 。

”？印度总统在 2 0 1 0 年独立 日 前夕 的讲话 中指出 ：

“

极端

思想的拥护者和左翼极端主义的追随者必须放弃其暴力道路 ，
我呼吁他们与

全国
一

起努力来追求增长和发展。
…… 它 （ 发展 ） 需要一种协调的精神 。 只

有当人们选择对话作为
一种交流 的渠道 ， 发展才有可能 。 彼此倾听 ，彼此尊

重不同的观念 ，我们才能解决我们面前的问题 。

”《在 2 0 1 0 年前后 ， 国大党政

府确实推出 了很多社会、经济和发展项 目 以及其他辅助措施 ，然而时至 2 0 1 2

年 ，亲 自领导镇压毛主义运动的警官仍然坚持
“

纳萨尔主义是
一种社会恐怖

主义 ，

？  ？ ？我们应该让社会永久地和平
”

。
⑤

这种观点在世界范围内有
一定的认同 。 国际上 ，很多学者把毛主义运动

定性为武装冲突 ， 是左翼极端主义者领导的暴力冲突 。 他们认为 ，

“

武装冲

突
”

指的是国家与
一

个政治组织之间的冲突 ，而毛主义是利用共产主义和毛
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主义的意识形态和战略进行合法化斗争 ，
所以应该属于武装冲突 。

① 其实 ，如

何定性毛主义运动 ，印度政府内部存在的分歧由来已久 。 早在 1 9 6 7 年纳萨

尔主义运动爆发的时候 ，政府内部就存在类似的分歧 。

一种观点认为应将起

义看成军事威胁 ，
所以应优先派军队镇压起义 ；

另一种观点认为起义源于中

东部贫困农民和部落民对政府的不满 ，只要这些地区得到发展
，
纳萨尔主义

者 自然会消失 。 这种分歧恰恰说明 ，
毛主义运动本身具有复杂性 。 从 目前毛

主义运动第三波浪潮来看 ，无论是安全的视角还是发展的视角 ，都没有抓住

毛主义运动的根本 ，
它既不是安全问题也不是经济问题 ，而是

一个综合性的

政治问题。

首先 ，
毛主义运动是

一

个综合了新旧社会运动特点 的社会运动 。 目前国

内外学界对于新旧社会运动的研究方兴未艾 ， 观点各异 。
② 概括起来主要有

以下几点 ：第一 ，
欧洲学界比较关注新旧社会运动的差异 。 新旧社会运动最

根本的区别在于 ，传统社会运动的阶级色彩浓厚 ， 如工人和农民 ，而新社会运

动聚焦于议题 ，如性别 、环境和种族等 。 第二 ，新社会运动在理论上和实践中

都拒绝理论 ，也不组建政党 ，更不进入政府 ， 只是试图通过运动影响政府 ，

一

般被归类为民众运动 ，所以 国 内外从事马列科社研究的学者较为关心新社会

运动对传统左翼政党的影响 ，

③因为传统左翼政党是旧社会运动的领导组织 。

第三
，新社会运动都是发动和利用传统工农运动所忽视的边缘人群 ，

如山 民 、

贱民 、部落民和妇女等 。 印度的毛主义运动与旧社会运动一样 ，是受到政党

［ 印共 （ 毛 ） ］ 的组织和领导 ，在理论和实践中都接受马克思 、列宁主义和毛主

义的指导 ，但它与 旧社会运动存在差异 ，
其主体力量不是工农而是部落民等

如今更为弱势的群体 ，这是它与新社会运动之间存在的
一

个共同点 。 因此 ，

毛主义运动与传统的工农运动 、新社会运动相比 ，其组织 、结构和意识形态都

非常宽泛 ，是新旧社会运动的一个混合体 。

其次 ，
2 1 世纪第三波的毛主义运动与前两波不同 。 就爆发地点而言 ，第

一波的毛主义运动爆发在安得拉邦的特仑甘那地区 （ 今特仑甘那邦 ） ，第二波

①ＪｏｎａｔｈａｎＫｅｎｎｅｄｙ ，


“

Ｂｅ
ｙ
ｏｎｄＮａｘａｌｂａｒｉ

：ＡＣｏｍｐ ａｒａｔｉｖｅＡｎａｌｙｓｉｓｏｆ Ｍａｏｉ ｓｔ Ｉｎｓｕｒ
ｇ
ｅｎｃ

ｙ
ａｎｄ Ｃｏｕｎｔｅｒ

－

ｉｎ ｓｕｉ
ｇ
ｅｎｃ

ｙ
ｉｎＩｎｄｅ

ｐ
ｅｎｄｅｎｔＩｎ ｄｉａ

， 

”

Ｃｏｍｐａｒａｔ ｉｖｅＳｔｕｄｉｅｓｉｎＳｏｃｉｅｔ
ｙ

ａｎｄＨｉｓｔｏｒ
ｙ ｙＶｏＬ 5 4

’Ｎ ｏ．
4

， 2 0 1 2
，

ｐｐ
．
 8 3 2 

一

 8 6 2 ．

② 张宗峰 ： 《西方新社会运动研究综述》 ， 《理论月刊》 ，
2 0 1 4 年第 8 期 ， 第 1 6 6 

￣

 1 7 5 页 。

③ ＳｅｅＧａｉ
ｌ Ｏｍｖｅｄｔ

，
Ｒｅｉｎｖｅｎｔ ｉｎｇ 

Ｒ ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ
：Ｎｅｗ ＳｏｃｉａｌＭｏｖｅｍｅｎｔｓａｎｄ 

ｔ
ｈｅＳｏｃｉａｌ

ｉｓｔ ＴｒａｄｉｔｉｏｎｉｎＩｎｄｉａ

（
ＮｅｗＹ ｏｒｋ

：
Ｍ．Ｅ．Ｓｈａｒｐｅ

Ｉｎｃ．

 ， 1 9 9 3
）

；
孟鑫 ： 《新社会运动对西方左翼的影响分析 》

，
《科学社会主

义 》 ， 2 0 1 2 年第 5 期 ， 第 1 4 6 ￣ 1 4 9 页 。
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

的毛主义运动爆发在西孟加拉邦大吉岭地区的纳萨尔巴里 ，
第三波的毛主义

运动是一种新现象 ，不是纳萨尔运动的继续 ，它来 自安得拉邦 、奥里萨邦和恰

尔肯德邦 。 在组织上 ，第一波的农民接受印度共产党的领导 ，而运动的领导

人后来脱离印共组建了 印共 （ 马 ） ；第二波的农民和部落民接受印共 （ 马 ） 的

领导 ，运动的领导人后来组建了 印共（ 马列 ） ； 目前第三波的部落民在组织上

接受印共 （毛 ）的领导 。 就领导政党而言 ，领导第
一

波和第二波毛主义运动的

印共和印共 （ 马 ）是工人阶级的先锋队 ，信奉传统的马克思主义 ，追求的是苏

联模式的社会主义 ，而领导第三波的印共 （ 马列 ） 和如今的印共（ 毛 ） 是社会

最弱势群体的代表者 ，信奉的是发展了 的马克思列宁主义
——毛主义 ，追求

的是另一种社会主义 。

再次 ，毛主义运动具有鲜明的政治色彩 。 与欧洲学界对新社会运动的研

究不同 ，美国学界比较重视对新社会运动的政治过程的研究 。 他们认为 ， 新

社会运动置身于制度政治当中 ， 其开展的过程也是一个政治的过程 ， 属于社

会政治 ，可以称之为
“

亚政治
”

。
？ 因为与传统主流的

“

国家政治
”

相比 ，

“

社会

运动作为一种通过非制度渠道表达的政治抗争 ，被认为是非理性的政治行

为 。

” ？印度的毛主义正是如此 。 尽管作为社会运动 ，毛主义运动也致力于社

会变革 ，但是他们之所以不愿意进入国家的政治领域 ，是因为他们感觉 国家

结构是腐败的 ，议会本身就是一种设计 ， 用来愚弄大众去相信上层阶级所控

制的民主 。 印共 （毛 ） 的官方文件和声明都把议会称作猪圈 。 而且 ，与第二波

的纳萨尔主义者不同 ，他们不仅反对议会民主制下的发展 ，而且充分利用落

后欠发达地区人民被忽视的情感去开展暴力武装斗争 。 他们不相信 ，在一个

国家不通过革命就能够消除不平等 ，

＠他们也不相信协商是
一

条行为准则 ，认

为谈判只是
一种拖延或重组的阴谋 ，他们只相信武装斗争？

，他们的 目标是武

装推翻印度政府 。

总之 ，正如印度计划委员会派 出的专家小组所认定的 ，

“

毛主义运动是一

场政治运动
”

，

？政府
“

不应该把印度的毛主义运动看作犯罪进而采用 国家

① 李瑞昌 ： 《

“

亚政治
”

与
“

新社会运动
”

》 ， 《复旦学报》 （社会科学版 ）
，

2 0 0 6 年第 6 期 ，

第 1 1 9 页 。

② 杨灵
： 《社会运动的政治过程》

，
《社会学研究》 ，

2 0 0 9 年第 1 期
，
第 2 3 1 页 。

③Ｓ．Ｄ ａｓ
，ＭａｏｉｓｔａｎｄＮａｘａｌ ｉｔｅＰｏｌｉｔｉｃｓ ｉｎＩｎｄｉａ （
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

试论 2 1 世纪印度毛主义运动暴露出 的 国 家政府缺陷

暴力的形式予以解决 ，也不能把毛主义运动看作
一个经济问题进而加强发

展的措施 ，应该把毛主义问题看作政治问题 。

”
？在这一点上 ，尽管我国学者

大都忽视了毛主义运动是社会运动 ，但均把毛主义运动看作重大的政治问题。

三 、政策性缺陷

自 2 0 世纪 8 0 年代毛主义运动回潮以来 ，
印度政府对毛派的围剿一直没

有间断过 ， 出 台了多项应对措施 。 但需要特别指 出 的是 ，本文的研究对象是

国大党辛格政府 。 如前所述
，
尽管国大党辛格政府缺乏应对毛主义运动的长

期战略
，
但并不缺乏应对政策 。

2 0 0 6 年 4 月 ，在受毛主义影响的各邦首席部

长的第二次会议上 ，辛格总理提出 了

“

两条腿走路
”

政策 ，称
“

我们要采取两

条腿走路的政策对付纳萨尔主义的威胁 。 其
一是必须采用一种有效的警察

行动 ；其二是与此同时使他们减少被剥夺和被抛弃的心情 。

” ②但实际上 ，这

是辛格 自 1 9 9 1 年成为印度经济改革设计师之后对印度一切复杂问题均采取

的策略 。
③ 辛格拿它应对毛主义运动原则上没有错误 ，但问题在于国大党政

府缺乏真正的和实质有效的两条腿走路政策 。 在国大党看来 ，
对印度选民而

言最有吸引力的是发展 ，恰如印度开国总理 、长期任国大党领导人的尼赫鲁

所言 ， 印度
“

最大的 、最重要的问题是贫穷与饥饿
”④

。 与此相比 ，作为社会运

动的毛主义运动达不到如此严重紧急的程度 。 毕竟 ， 自独立以来 ，类似毛主义

运动的地方性暴力冲突经常在印度发生 ，如旁遮普和查谟
一克什米尔等 ，但最

终都慢慢平息下去 ，而且在 2 0 世纪爆发的两波毛主义运动都被国大党政府镇

压下去。 然而时代不同了 ，
毛主义者非过去的纳萨尔主义者 ，国大党也非当初

的国大党 。 恰如新德里智库冲突管理研究所 （
ＩＣＭ

）学者所言 ，
印度政府

“
一

直

没有一套协商
一

致的政策 ，
也没有明确 的政策 。

”？实际上 ， 国大党在十年间应

对毛主义运动的政策措施可以分为三个阶段 ，
而且都是在前

一

个方法无效之后
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“
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－

8 6 2 ．

② 孙培钧 ： 《纳萨尔主义农村武装斗争
——

印度政府国内安全的头号威胁》 ， 第 9 3 页 。

③ 参见张淑兰等 ： 《印度拉奥政府经济改革的理念》 ， 《南亚研究季刊》 ，

2 0 0 3 年第 1 期
，
第

1 0 － 1 6 页 。
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

再采取新的办法 。 这属于应急性的政策 ，缺乏持久性 ，且处于反复调整中 。

第
一

阶段是从 2 0 0 4 － 2 0 0 6 年
，
以对话商谈为主 。 2 0 0 4 年 5 月

，
国大党上

台后 ，按照竞选诺言用较为温和的谈判方式和平解决毛主义者的武装斗争 ，

并在安得拉邦进行试点 。 6 月 1 6 日
，安得拉邦政府同意人民战争集团提出的

一些停火条件 ，如停止清剿 、撤销对人民战争集团及其 6 个外围组织的禁令

等 ，双方达成停火协议 ，并商定在四个月 后进行第一次谈判 。 就在会谈前一

天
，
以人民战争集团为主的印共（ 毛 ） 成立 ，第二天 （ 即 1 0 月 1 5 日 ） 邦政府与

印共 （ 毛 ）举行和谈。 印共 （毛 ）提出进一步要求 ，包括要求保障民主权利 、 贯

彻土地限额法并将剩余土地分配给无地农民 、承认部落民的 自治权和森林资

源使用权 ，成立单独的特仑甘纳邦等 。 邦政府的要求很简单 ， 只是要求印共

（ 毛 ）放下武器。 经过四天的谈判没有达成
一

致的意向 ， 双方最终于 2 0 0 5 年

1 月 1 6 日 宣告谈判失败 。 但是 ， 国大党政府直到 7 个月 后的 8 月 1 5 日才宣

布印共 （毛 ）及其外围组织为非法组织 ， 冻结其资产 ，限制其活动 。 时任内务

部部长在同年 9 月 总结说 ：

“

众所周知 ，对话是最好的政治选择 ，但是安得拉

邦的经验表明 ，谈判的收效不大 ，

…如果必要的话 ，按照法律采取行动 。

” ①
自

此
，
国大党政府应对毛主义运动的政策进入第二阶段 。

第二阶段是从 2 0 0 6－ 2 0 0 9 年 ， 国大党政府开始采取法律行动 。 2 0 0 6 年

3 月 1 3 日 ， 印度内务部印发了
“

毛主义 目前情况
”

的政策声明 ，要求各邦不得

与印共 （ 毛 ）进行单独谈判 ，

“

除非他们放下武器
”？

。 在此期间 ， 国大党政府

颁布了一些法律条例 ，同时也启动 了很多项 目 ，但
一

直没有采取实际行动 ，直

到 2 0 0 8 年 1 1 月 孟买恐怖袭击案促使国大党政府认识到 毛主义的强大 。

2 0 0 9 年大选后 ， 国大党政府在 6 月 2 2 日 宣布印共 （毛 ） 为恐怖组织 ，并要求

西孟加拉邦 、奥里萨邦和比哈尔邦等受毛主义影响严重的各邦积极戒备 ， 防

止出现针对警察 、安全部队以及公共基础设施的暴力行动 。 2 0 0 9 年年底 ， 国

大党政府宣布实施
“

绿色狩猎行动
”

，派遣大量联邦警察部队到毛主义影响最

严重的地区进行清剿活动 ，行动区域涉及四个邦 （ 昌迪加尔邦 、恰尔肯德邦 、

奥里萨邦和西孟加拉邦 ） ，这标志着政府的行动进入了第三阶段 。

第三阶段是从 2 0 1 0 － 2 0 1 4 年 ，国大党政府以武力镇压为主 ， 同时强调社

会经济发展 。
2 0 1 0 年年初 ， 印共 （毛 ） 由于髙级领导人在清剿 中受伤 ，

提出与

？
＂

ＡＭｕｌｔｉ 
－

 ＰｒｏｎｇｅｄＡ
ｐｐ

ｒｏａｃｈｉｓＮｅｃｅｓ ｓａ ｒｙ ：Ｉｎｔｅｒｖｉｅｗ ｗｉｔｈＵｎｉ ｏｎＭｉｎｉ ｓｔｅｒｆｏｒＨｏｍｅ Ｓｈｉｖｒａ
ｊＰａ ｔｉ ｌ

＂

．

②Ｇａｕ ｔａｍＮａｖｌａｋｈａ ，
“

Ｍａｏｉｓｔｓｉ ｎＩｎｄｉ ａ ’

”

Ｅｃｏｎｏｍ ｉｃ＆Ｐｏｌ ｉｔｉｃａｌＷｅｅｋ ｌ
ｙ ’ＶｏＬ 4 1

，Ｎｏ ．
 2 2

， Ｊｕｎｅ 3
，

2 0 0 6
，ｐ

． 2 1 8 6 ．
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试论 2 1 世纪印度毛主义运动暴露 出的 国 家政府缺陷

政府进行商谈 ，但遭到国大党政府的拒绝 。 因 为在国大党政府看来 ，毛主义

者从来不尊重协议 ，
而且

‘ ‘

毛主义运动不是国际法律之下的法律秩序问题 ，而

是一场彻头彻尾的暴动 ，政府必须予以彻底铲除
”

？
。 但与此同时 ，

国大党政

府也在 2 0 1 0 年推出很多政治 、经济 、社会和发展等方面的措施以试图综合性

解决毛主义问题 ，开始真正实施两条腿战略 。

四 、政策实施缺陷

首先 ，行政指挥领导和管理机构多头管理 ，缺乏统一的协调行动 。 在中央

一级 ，负责应对毛主义运动事宜的机构主要有内务部、情报局和联邦准军事化

部队 。 内务部在制定政策方面发挥着关键的作用 。 后来从内务部分离出两个

机构 ，

一个是具体负责贱民和部落民事宜的
“

社会正义和授权部
”

，另一个是
“

表列种姓和表列部落全国委员会
”

ｏ 为了执行政府应对左派极端主义的整体

战略 ， 内务部于 2 0 0 6 年 1 0 月 1 9 日建立了左派极端主义司 。 该司着眼于受影

响的各邦安全能力建设 ，负责监控各邦左派极端主义的发展状况及邦政府采取

的反制措施。
② 此外 ，国大党政府设立了部长间小组 ， 由负责社会经济发展的各

部长组成 ，具体审议受影响地区的社会经济发展 。 印度ｉｔ划委员会还任命了一个

具体调査受影响地区实情的专家小组。 在中央地方关系层面 ，国大党政府确立了

处理毛主义事宜的会议机制 。 2 0 0 5 年开始了以辛格总理为首的
“

受影响各邦首

席部长的常务委员会会议
”

 ，
2 0 0 6 年辛格总理又组织召开了

“

关于国 内安全的首

席部长会议
”

，会后设立了一个由 内务部部长牵头 、受影响各邦首席部长组成的
“

部长授权小组
”

，负责实施
“

国内安全的首席部长会议
”

的决定。 可以看出 ，
在中

央层级 ，政府里不仅缺乏专门负责制定有关应对毛主义事宜的政策机构和机制 ，

也缺乏善于处理此类事宜的专门人才 ，最重要的是中央层级的机构和中央地方关

系中的会议机制缺乏纵横交织的统
一

协调行动 。 明显的例子是 2 0 0 6 年和 2 0 0 9 年

召开的邦首席部长会议職有邀请从内务部分离出来专门成立的
“

社会正义和授

权部
”

与
“

表列种姓和《部落全国委员会
”

的人员参会 。

其次 ， 国大党政府实施的社会发展政策实际上惠民不足 。 在社会经济发

①ＡｓｈｏｋＫ．Ｍｅｈｔａ
，

＂

Ｔａｋｉｎ
ｇ

ｔ
ｈｅＦｉｇ

ｈ
ｔｔ ｏｔ

ｈｅＭａｏｉｓｔｓ ，ＴｈｅＷａｌｌＳｔｒｅｅｔＪｏｕｒｎａｌ
，
Ａｐｒｉｌ 5

，
 2 0 1 0 ．

ｈ
ｔｔ
ｐ ：／／ｗｗｗ． ｗｓ

ｊ
． ｃｏｍ／ ａｒ ｔｉｃｌｅｓ／ＳＢ 1 0 0 0 1 4 2 4 0 5 2 7 0 2 3 0 4 3 7 0 3 0 4 5 7 5 1 5 1 2 8 3 6 1 7 1 4 7 4 5 8

②ＳｅｅＭｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ
，
Ｇｏｖｅ ｒｎｍｅｎｔｏｆ Ｉｎｄｉａ

，
＂

ＬｅｆｔＷ ｉｎ
ｇ
Ｅｘｔ ｒｅｍｉｓｍ（

ＬＷＥ ）Ｄｉｖ ｉｓｉｏｎ
＂

．

ｈｔｔ
ｐ ：／／ｗｗｗ． ｍｈａ． ｎｉｃ ． ｉｎ／ｎａｘａｌ

＿ｎｅｗ
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2 0 1 5年第 
2 期


展方面 ，
2 0 0 5 年国大党政府通过了

“

森林权利认可条例
”

，承认世代居住在森

林里的表列部落及森林居民的权利 。 环境和森林部允许他们拥有 1 公顷的

土地用于非森林 目 的 。
2 0 0 7 年通过

“

复兴安置政策
”

， 为因工业发展等原因

而失去土地的移民提供补偿 ，包括以土地换土地 、至少解决
一

名家庭成员 的

工作 ，进行职业培训并提供住房补贴 。

在社会经济发展的计划项 目方面 ， 国大党政府启 动了 

“

落后地区计划
”

（
ＢＤＩ

） 和
“

落后地区补助资金
＂

（
ＢＲＧＦ

） ， 由
“

潘查亚特制度部
”

（
ＭＰＲ

） 负责管

理
，覆盖了全国 2 5 0 个地区

，
其中受毛主义运动影响最严重的 9 个邦的 5 5 个

地区可以获得 2 4 7
．  5 亿卢 比的资金。

？ 2 0 1 0 年 ，计划委员会推出
“

联合行动

计划
”

（ ＩＡＰ ） ，拨款 1 4 0 0 亿卢比 ，覆盖 6 0 个地区 ，包括 3 5 个受影响地区 ，用于

建造学校 、医院和饮用水设施 。

② 环境部长承诺上述发展项 目将通过绿色通

道获得许可证 ，环境法在这些地方的实施将具有
“

最大程度的弹性
”

， 因为与

纳萨尔主义斗争是关键 。
③ 中央第十三届财政委员会为这些地区提供 5 0 0 亿

卢比的森林管理资金 。
④ 环境部根据

“

绿色印度使命
＂

（
ＧＩＭ

） ，
雇用这些地区

的年轻人担任社区林官 ，每月 工资为 5 0 0 0 卢 比 。
⑤ 国大党政府启动了将受影

响地区的乡村道路连接起来的
“

总理乡 村道路计划
”

（ ＰＭＧＳＹ ） ，
2 0 1 0 － 2 0 1 1

年度投资 2 0 0 亿卢比用于实现表列 5 区人口密度超过 2 5 0 人的居民点的贯

通。
⑥ 除了这些计划项 目外 ， 国大党政府还在 3 3 0 个受影响地区推行全国 乡

村医疗卫生使命 （ ＮＲＨＭ ） 、儿童综合发展服务 （
ＩＣＤＳ ）等计划项 目 。

⑦

然而 ， 国大党 中央政府的发展政策在 2 0 1 0 年之前只是 口 头许诺 ， 直到

2 0 1 0 年 7 月 1 4 日 印度政府才宣布军援地方 ，但同时也宣布 ，政府无法增加对

受影响地区的发展计划拨款 。 而且 ，在毛主义者 、部落民以及很多 国 内外人

士看来 ， 印度政府的发展计划是为 了能够开发部落地带的丰富矿藏和森林资

①Ｍｉｎｉ ｓｔｒ
ｙ
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ｐ
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， ’
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试论 2 1 世纪印度毛主义运动暴露 出的 国 家政府缺陷

源 。
？ 因为毛主义控制的区域恰好是印度森林和矿藏最丰富的集中地带 ， 随

着政府推行的各种发展项 目 ，大企业和财团纷纷进入这些地区 。 此外 ，社会

经济发展计划和项 目具有周期长 、 见效慢的特点 ，从实施到见效在客观上存

在
“

时间差
”

，随之而来的 2 0 1 4 年大选决定了 国大党政府在应对毛主义运动

问题上以失败收场 。

再次 ， 国大党政府因在军事安全方面实际行动过火而被广为诟病。 2 0 0 4

年国大党修改了
1 9 6 7 年的

“

非法行动预防条例
”

（ ＵＡＰＡ ） ，并据此宣布所有

毛主义组织为非法 ，
2 0 0 6 年通过了

“

昌迪加尔公共安全特殊条例
”

，界定了非

法行动的标准 ，规定邦政府有权根据需要组成顾问委员会来决定对某些即使

不是犯罪的行为也要进行惩罚和制裁 ，
并有权宣布某地区内 的某种行为非

法 、政府对该地区的占领不受法院干涉 。 根据印度很多法律专家的研究 ，

②国

大党政府颁布的这些针对毛主义运动的法律本身 、其在实施过程中 ，都引发

了很多问题 ，
违背了 国家宪法及其他法律保护表列部落和表列种姓的精神 。

在军事力量方面 ，
2 0 0 5 年国大党政府在毛主义运动地区推出

“

警察现代

化的项 目
”

， 由中央政府为受影响各邦提供现代化的武器装备 、 最先进的通信

工具、交通工具和基础设施条件 ， 各邦具体负责确定警察局的设立数量及地

点选择 。 国大党政府还一直将联邦准军事化部队作为长期打击毛主义运动

的根本力量 ，今后该部队将长期进驻受影响各邦 ，免除各邦三年内需支付的

进驻费 ，为此而产生的近 1 1 0 亿卢比的开支完全 由 中央支付 。

③ 为防止青年

人加入毛主义组织 ， 国大党政府还修改了 中央准军事化部队的招募原则 ，规

定其 4 0％ 的人要从受影响地区招募 。

？ 此外 ， 国大党政府还组建了一支

1 4 0 0 0 人的特殊部队 ，人员 由联邦准军事化部队 、邦警察和曾在受影响地区服

役的前军人组成 。
⑤ 为了鼓励部队警察勇敢作战 ，

2 0 0 5 年国 大党政府修改了
“

与安全有关的开支项 目
”

，
将警察现代化项 目没有覆盖的许多安全事宜都囊

括在内 ，如为警察个人和社区警察提供保险项 目 、 把给投降的毛主义者提供
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潘 本 对 尤 2 0 1 5 年第 2 期


的安置和补偿费提高 ，该项 目覆盖了 9 个邦的 7 6 个受影响最严重的地区 。
？

但是 ，在军事镇压过程中 ，印度国大党政府犯了很多错误 。 其中 ，

一个明显的

错误是缺乏切实可行的军事战略 ，战线拉得过长 。 2 0 0 1 年 ，在印度 6 2 6 个地

区中 ，
政府估计毛主义控制 的地区有 5 6 个 ， 到 2 0 1 0 年 7 月 扩大到 2 0 0 多

个 。

② 另一个明显且倍受指责的错误是镇压扩大化 。 团结进步联盟在 2 0 0 4

年的最低纲领中提到对虚假冲突零容忍 ，然而在国大党执政的十年间 ，政府

安全部队却肆意利用毛主义标签 ，尤其是外来安全部队 ，不 了解地方情况 ，
随

意给整个村庄或者地区贴上毛主义标签 ， 不分青红皂白
一

律镇压 。
2 0 1 2 年 7

月 1 8 日
，哈里亚纳邦玛尼萨地区的马鲁蒂铃木厂的工人和管理方发生暴力

冲突 ，
政府给参与冲突的工人贴上了

“

毛主义
”

标签 ，进而理直气壮地用暴力

镇压工人 。

③ 很多人权活动家认为，政府的此类行为实际上夸大了毛主义

的影响 ，其结果是把
一

部分人推到了毛主义阵营 ，相当于替毛主义招兵买马 ，

进而 自掘坟墓 。 对于这
一点 ，新成立的

“

表列种姓和表列部落委员会
”

的委员

也予 以承认 。
⑤ 计划委员会的专家小组在《受极端主义影 响地区的发展挑

战》的报告中指 出 ，政府采用警察镇压毛主义运动只是
“

增加了人民对警察的

不信任和随之而来的社会不稳
”？

。 在军事镇压中 ， 警察腐败 、滥用法律 、滥

杀无辜 、使用酷刑获取信息 ，这些方面使普通民众更加支持印共 （ 毛 ） 反对政

府军 。 此外 ，
警察默许甚至鼓励当地反毛民间组织招募武装力量 ， 以武力手

段解决问题 ，不但起不到遏制暴力的效果 ，反而加剧了受影响地区的紧张氛

围 。 恰蒂斯加尔邦的和平行动 （ Ｓａｌｗａ Ｊｕｄｕｍ ） 是其中最典型 的例子 。 从上述

各个方面的具体实施来看 ，国大党政府在应对毛主义运动上的行为存在偏差

和错误 ，其中军事安全方面的过失最严重 。
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

试论 2 1 世纪印度毛主义运动暴露 出 的 国 家政府缺陷

结 语

2 1 世纪毛主义运动暴露出的政府缺陷包括国家制度层面和国大党的理

念、政策措施及其实践层面 。 理念 、政策措施及实践是可以改进和提高的 ， 国

大党政府在印共 （毛 ） 性质认定上以安全秩序为主
，
甚至称其为恐怖主义组

织 ，这是一个严重错误 。 定性错误决定了其所采取的政策措施的偏向性和实

践层面上效果的有限性 ，影响到整个国家的政治制度和社会理念建构 。 暴力

应对基本上放弃了法制解决途径 ，而这与印度政府对东北部分离主义运动 、

克什米尔极端行动的处理都存在很大差异 。

从根本上说 ，印共 （毛 ）所开展的暴力斗争是建立在印度社会客观矛盾基础

上的挑战现存国家体制的意爾态运动
，
印度政府也意识到这一点 。 因此 ，只要

社会政治经济危机持续发展 ，印共（毛 ） 的生存就有其客观条件 ，也能够在暴力镇

压战略下获得生存空间 。 从制度层面上看 ，政治制度中议会民主制和联邦制固有

的弊端是难以改变的 。 ｆ旦是 ，议会民主制和联邦制的具体运转模式会存在差异 ，

如 1 9 7 7 年前国大党无论在中央和地方都处于绝对优势 ，那时的联邦制是强中央

的联邦制 ，所以当时毛主义运动的第
一波和第二波均被镇压。 但是 自 1 9 9 1 年以

后 ，特别是 1 9 9 6 年印度进人联合政治和联合政府时代 ，强中央的联邦制也彻底结

束
，地方权力增大 ，国大党政府在处理毛主义ｇ动时就显得较为不力 。

印度议会民主制和联邦制的这种运转模式 ，在可以预见的未来不会出现逆

转 。 可以预见 ，第三波毛主义运动很可能难以被镇压下去 。 2 0 1 4 年执政的全国

民主联盟政府延续了前政府不谈判的立场 。
2 0 1 4 年 6 月 2 7 日 ， 内政部部长在

受影响的 1 0 个邦的邦秘书长和邦警察总长会议上提出四点政策主张 ， 除前政

府聚焦的警察镇压和经济发展外 ，
又增加通过颁发土地所有证 （

Ｐａｔｔａｓ
）确认部

落民权益和认知操控 （ ｐｅｒｃｅｐ
ｔｉｏｎｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ） 两项内容 ，并将其提升至与前两

者平等的地位 。
？ 此外 ，加强中央地方协作 ，增加中央军力 ，加强情报工作 ，策反

以及推行灰狗模式等 ，都是国大党政策的延续。 当然 ，仅仅从国家和政府的层

面来预测毛主义运动的未来是不完整的 ，还需要考察第三波毛主义运动与第
一

波和第二波毛主义运动的差异 ，这样才能准确预测毛主义运动的发展前景 。

（ 编 辑 吴兆礼 ）
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