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克什米尔纷争再起搅动国际和地区紧张局势 

2019 年 8 月 5 日，印度总统科温德根据印度宪法 370 条第 1 款

发布“2019 总统法令”，宣布结束查谟-克什米尔地区（简称印控克

区）70 多年来享有的特殊自治地位。与此同时，印度内政部长阿米

特·沙阿向上议院提交议案，试图废除赋予印控克区特殊自治地位的

印度宪法 370 和 35A 条，并将该区切割为克什米尔和拉达克两个中央

直辖区。8 小时后，这两个议案均获得通过。印度剥夺印控克区的特

殊地位不仅在国内引发轩然大波，也使印度和巴基斯坦关系陷入紧张

状态，双方除在国际场合互相攻讦以外，军事对峙的烈度也逐渐升高，

还可能将南亚次大陆卷入新一轮危机。 

 

一、克什米尔问题的历史背景 

印控克区大致可以分为三大部分，即查谟、克什米尔山谷和拉达
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克。传统上，统治克什米尔土邦的是查谟信奉印度教的地主，而占人

口大多数的被统治者则是山谷区的穆斯林农民。1947 年，印巴分治

后，作为土邦的查谟-克什米尔由于情况复杂，其归属问题成为印巴

两国争议的焦点。1947 年 10 月，信奉印度教的土王哈里·辛格寻求

独立无望，唯恐内部穆斯林居民与外部巴基斯坦干涉力量里应外合，

因此匆匆签署了归附印度的“加入书”。 

在这种背景下，谢赫·阿卜杜拉领导的克什米尔国民大会（NC）

协助中央政府起草了关于克区特殊地位的宪法 370 条，这一条款旋即

成为印度中央政府和克区之间的“契约”：一方面，克区成为印度联

邦的一部分，外交、国防、交通由后者负责；另一方面，克区享有除

此以外的充分自治权，最初甚至拥有单独的“宪法”“总理”“元首”，

号称“查谟和克什米尔共和国”。虽然谢赫·阿卜杜拉力求将克区的

特殊地位由“暂时性”转变为“永久性”，但是这一提法遭到中央政

府的强烈反对，而无法实施。恰恰是这种“暂时性”为今天印人党能

够通过总统法令取消克区特殊地位埋下了伏笔。 

然而，随着印巴关系紧张、查谟与山谷区对立加剧，克区内部政

治社会生态也不断恶化：中央政府试图操控地方代理人而导致选举舞

弊频发；自治权利被以各种名义不断剪除；本地声望高的领导人被长

期软禁……到上世纪 80 年代，越来越多克什米尔人选择进入巴控克

区，并到巴基斯坦寻求武器和进行训练，用以反抗印度中央政府。在

这种背景下，各种名目的武装组织像雨后春笋般出现，其中既有持民

族主义立场、主张克区独立的“查谟和克什米尔解放阵线”（JKLF），
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也有主张将印控克区并入巴基斯坦的“圣战者党”（HuM）、“查谟-克

什米尔真主穆斯林游击队”（JKHM），还不乏“基地组织”等国际极端

恐怖组织。随着政治乱局加深，中央政府的残酷镇压和反抗势力的血

腥报复交替加强，克区社会因而陷入持续不断的动荡。 

2016 年 7 月，印度安全部队击毙“圣战者党”头目布尔汗·瓦

尼，导致新一轮的低烈度冲突和大规模抗议，克区局势再度恶化，这

也成为莫迪政府这次废宪的大背景。 

 

二、莫迪政府“废宪”及其国内反响 

印度宪法 370 条第 3 款规定，只有征得“克什米尔制宪会议”的

同意，印度总统才能废除 370 条。然而，因为“克什米尔制宪会议”

早已解散，印人党方面就用邦级议会“克什米尔立法会”代替了制宪

会议的法理地位。但是，废除 370 条这种“自戕之举”根本不可能在

本地议会获得通过。对此，莫迪政府用心良苦为之“做局”。 

2018年 6 月 20日，印人党宣布退出与克什米尔人民民主党结成

的政治联盟，迫使联合政府倒台、首席部长穆夫提辞职。这样一来，

政府倒台后的印控克区开始实行邦长治理。到了 6 个月后的 2018 年

12 月，则转为总统治理。与此同时，2018 年 11 月 21 日，印控克区

邦长以“恐怖主义与暴力猖獗”为由，解散了印控克区立法会。通过

这两次“转移”操作，莫迪政府先是通过解散克什米尔立法会，把“同

意权”从地方立法机构转移到地方行政机构，再通过破坏联合政府，

将“同意权”从地方行政转移到总统手中。总统科温德来自印人党，
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毫无疑问将“同意”废除宪法 370条。 

尽管废除宪法 370 条和重组印控克区的做法在法律上存在诸多

瑕疵，但其最终能够顺利通过，表明莫迪“废宪”拥有可观的民意基

础。在印度政党中势力最强的泛右翼政治势力对“废宪”持热烈欢迎

态度，而势力次强的中左翼阵营也态度暧昧。国民志愿服务团主席莫

汉·巴格瓦特表示此次修宪是“印度全社会决心和意志的体现”。虽

然国大党总体对修宪的负面影响表示严重关切，但其党内却产生了明

显分裂，如国大党高层乔拉迪提亚·辛迪亚就倾向于支持莫迪政府的

修宪决定。有消息称，甚至在国大党召开内部会议时，都无法形成统

一反对莫迪“废宪”的声音。 

虽然左翼政治势力表示反对“废宪”，且“民族势力”物伤其类，

但却无法左右大势走向。印共马（CPM）、印共（CPI）等都对“废宪”

表示坚决反对，而草根国大党(TMC)则表达了谨慎和忧虑。印度东北

诸邦各分离主义势力号召抵制印度独立日庆祝活动，而地区邦领导人，

如锡金邦和所谓“阿鲁纳恰尔邦”首席部长等也紧急澄清印宪法“371

条”赋予的特殊待遇不会改变。 

此外，“废宪”也远没有消除印控克区内部的观点分歧。克区山

谷各界呈现一边倒的震惊、悲痛和愤怒。查谟地区一些印度教社群对

此表示欢迎，甚至要求建立独立的查谟行政区。拉达克列城一带感到

欢欣鼓舞。什叶派穆斯林聚居的卡吉尔地区则对此表达了不满。迄今，

克区已经暴发了多次大规模的示威活动，并与中央政府在当地准军事

组织暴发了武力冲突，造成了人员伤亡。 
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三、莫迪“废宪”将产生深远国际影响 

虽然印度政府在多个场合都声称，“‘废宪’完全是印度内部事务，

不产生外部影响”，但这一问题涉及复杂的历史遗留问题，必然会产

生复杂深远的国际影响。此外，巴基斯坦作为冲突中的弱势方，也一

直没有放弃将该问题多边化、国际化的努力。 

为解决克区的归属问题，1948至 1949年间印度和巴基斯坦暴发

了第一次克什米尔战争，随之形成了印控克区和巴控克区之间的停火

线。双方在长达 70 多年的时间里，采取各种努力，试图解决克什米

尔的主权之争，但是却进展甚微。印巴两国又于 1965 年、1971 年、

1999年爆发武装冲突，但停火线却没有发生大的改变。 

迄今为止，巴基斯坦从不承认印度对印控克区的占领，把该争端

作为印巴两国的核心问题，积极寻求联合国和第三方斡旋，期望通过

克什米尔的公民投票来解决归属问题。印度则认为克区已是其不可分

割的一部分，坚持同巴基斯坦双边谈判解决，更不认可采取公民投票

方式来解决归属问题。与此同时，印度指责印控克区的暴力和恐怖活

动是巴基斯坦导致的，是巴基斯坦支持的“恐怖分子”所实施，而巴

基斯坦则认为这是克什米尔人争取自由的斗争，相关武装人员是“自

由战士”。 

在印度单方面“废宪”以后，封锁大部分印度控制的克什米尔，

切断了当地的外国通讯，包括手机，互联网和固定电话，并向克什米

尔增派 3.8 万名士兵。对于此举，巴基斯坦外交部予以强烈谴责，表
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示将利用所有可能的选项反击印度。7日，巴方“降低”对印外交关

系，并暂停双边贸易，停开铁路“友谊快车”。随后，巴方还驱逐了

印度高级专员，并关闭一条空中飞行通道。 

8 月 15 日印度独立日当天，印巴双方在边境发生军事摩擦，巴

基斯坦称印度违反停火协议对巴进行炮击造成 3 名军人死亡，巴基斯

坦立即用炮还击，击杀了 5 名印度士兵。8 月 16 日，印度国防部长

辛格提及印度的核力量，并借机“警告”称，印度未来将“视情况”

决定是否首先使用核武器。对此，巴外长库雷希指出，印度有关改变

“不首先使用核武器”的声明令人震惊，且不负责任。 

联合国方面，随着巴基斯坦与印度的关系急剧恶化，8 月 8 日，

联合国秘书长古特雷斯呼吁双方保持克制。他表示，查谟和克什米尔

的最终地位应根据《联合国宪章》通过和平手段解决。8月 16日，

在中国倡议下，联合国安理会就印巴问题举行闭门非正式磋商。此次

磋商是联合国安理会几十年来首次讨论克什米尔问题，但未能就声明

达成一致意见。8月 20日，巴基斯坦外长库雷希表示，巴方已决定

将这一问题上诉至联合国国际法院以寻求解决。 

值得注意的是，印度单方面的行动损害中国的利益，为此，中国

需要通过双边和其他方式介入，捍卫中国的利益，防止发生大规模战

争。 

（撰写：毛克疾，国家发展改革委国际合作中心） 
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