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不丹缘何没有 “锡金化”?
———战略价值、战略成本与战略认知的机制化分析*

孙西辉∗∗　高宜晨∗∗∗

【内容提要】改革开放以来,中国日益重视周边外交,２０２５年中央周

边工作会议进一步明确了周边外交的战略目标和工作思路.印度是南亚综

合实力最强的国家,中印复杂的双边关系意味着南亚在中国周边外交中具

有重要性和特殊性.锡金５０年前被印度吞并后,不丹是否会成为 “下一

个锡金”成为各界普遍关注的问题.本文采用理性分析路径,构建以战略

价值、战略成本和战略认知为核心内容的分析框架,解释不丹未被吞并的

因果机制.不丹对印度的战略价值和印度吞并不丹的战略成本是两个主导

性因素,它们经由印度政府的认知发挥作用,共同塑造印度对不丹的政

策.这一分析框架不仅可以解释为何不丹没有 “锡金化”,也可以解释锡

金被吞并和尼泊尔没有 “不丹化”的基本逻辑.
【关 键 词】　不丹 “锡金化”　印度　战略价值　战略成本　战略

认知
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　　周边在中国外交工作布局中处于 “首要”地位, “睦邻、安邻、富邻”

周边外交政策的内涵不断丰富.２０１３年１０月的周边外交工作座谈会确定了

未来５年至１０年周边外交工作的战略目标、基本方针、总体布局,明确了
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　 不丹缘何没有 “锡金化”?

解决周边外交面临的重大问题的工作思路和实施方案.① ２０２５年４月的中央

周边工作会议明确了今后一个时期周边工作的目标任务和思路举措,强调要聚

焦构建周边命运共同体,努力开创周边工作新局面.② 南亚是中国周边的重要

组成部分,事关中国的西南安全环境和周边外交整体工作.

印度因其综合实力优势成为南亚地区事务的主导国家,③ 将南亚视为其

“势力范围”或 “后花园”.尼泊尔、不丹和１９７５年之前的锡金是位于中印

之间的喜马拉雅山地区内陆国家,近代遭到英国殖民者的入侵,虽未沦为

殖民地却通过签署不平等条约成为英帝国的 “受保护国” (protectorates),

受 “英属印度” (BritishIndia)的控制.印度独立后坚持继承英帝国的所

谓 “外交遗产”,以 “保护者” (protector)的姿态对待这三个国家,甚至

直接吞并锡金并使其成为印度的一个邦.此后,不丹的 “锡金化”和尼泊

尔的 “不丹化”成为当事国和国际社会普遍关注的问题.

锡金被印度吞并至今已５０年,不丹不仅没有步其后尘,反而于２００７年

签订 «不印友好条约»,删除了１９４９年签订的 «永久和平与友好条约»第二

条中 “不丹政府同意接受印度政府关于其对外关系的建议”④ 之规定.这标志

着不丹改善了其在不印关系中的地位,一定程度上巩固了独立主权国家地位.

不丹的国际地位及其与印度关系的变化为各界提出一个值得思考和研究的问题,

即不丹缘何没有 “锡金化”? 换言之,印度为何没有像对待锡金那样吞并不丹?

一、研究述评与本文研究思路

规范的学术研究需有相应的文献研究,旨在掌握相关问题的研究前沿,
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了解研究进展并找到可以进一步推进研究的空间,从而确定自己的研究思

路.本文聚焦不丹未像锡金那样被印度吞并的原因,学术界在这方面的直

接研究不多,有密切关联的研究却不在少数.
(一)既有相关研究及其不足

目前学术界未见专门探讨不丹为何没有 “锡金化”的研究成果,大多

围绕印度与不丹关系展开研究.相关研究可分为四类.

第一,聚焦印度与不丹关系的研究.一方面,有些研究侧重印度与不

丹关系的历史演变梳理和历史事件叙述.例如,有学者从两国历史关系演

进和经贸、族群关系等维度梳理印不关系;① 有学者聚焦印度与不丹的 “特
殊关系”,但观点不尽相同,如不丹不得不维持与印度的特殊关系,② 不丹

不承认自身需要接受印度的指导和控制并在７０年代末开始向独立的对外关

系角色转型;③ 有学者从印度对不丹的保护国和缓冲国政策、不丹独立主权

地位变迁两方面角度对印度和不丹关系的历史展开论述;④ 有学者认为印不

关系是在共同的民主目标及和谐平衡愿景下发展的,不丹是印度眼中最值

得信赖的盟友.⑤ 另一方面,有些研究注重理论化视角.例如,有学者基于

缓冲国理论提出,６０年代的不丹只是一个 “弱缓冲国”(weakbuffer),导

致印度通过一系列政策强化不丹的缓冲作用,以使其更好地服务于印度的

地缘战略利益;⑥ 有学者基于小国安全交换和安全困境的理论视角,制定大
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国小国极不对称关系的分析框架,认为不丹的国家独立性、国家主权都不

由自主地被迫陷入与印度的 “安全交换”陷阱中;① 有学者认为,印度出于

地缘政治位置因素,长期将中国视为地缘政治安全威胁,而不丹、尼泊尔

等小国被视为中印之间的 “三明治”,印度希望排除外部强国对南亚事务的

干预,必要时有权对不丹等弱小邻国采取干涉主义的政策.②

第二,关于印度对不丹政策的研究.例如,有学者认为印度将不丹当

作与中国的缓冲带,围绕不丹对印度的战略价值展开研究;③ 有学者从印度

周边政策出发,聚焦印度对不丹的缓冲国政策与现代国际法理念及地区民

族主义的矛盾,认为印度对不丹政策存在两难问题;④ 有学者从印度战略认

知的视角出发,认为印度对不丹及周围其他小国的缓冲国政策实际上反映

了印度对边境安全的高度敏感和不安全感.⑤

第三,基于不丹内政外交视角的研究.例如,有学者认为不丹迎合、
满足印度的战略需要是基于不丹自身战略选择,两国存在共同利益;⑥ 有学

者通过历史制度主义视角分析现代不丹政治架构,认为不丹虽然法理上保

持独立,但实际上受到印度 “柔性霸权”的限制;⑦ 有学者基于不丹对外政

策选择,认为不丹通过 “谨慎的自我主张” (cautiousselfＧassertion)方式

对印度进行象征性抵抗,逐步争取外交自主权以实现有限自主;⑧ 有学者从
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不丹主权运动视角考察不丹的主权意识觉醒和主权诉求;① 有学者从不丹对

印政策选择、经济依赖、反印压力集团三方面总结７０年代不丹加入联合国

后疏离印度的政策新倾向;② 有学者分析不丹的历史、政治体制、对外关

系、经济发展和族群文化等内容,认为这些是不丹作为严重依赖印度的内

陆小国维护决策独立性与完整性的核心议题.③

第四,关注印度吞并锡金动因和手段的研究.例如,有学者基于锡金

非主权国家解释,认为锡金历史上是一个印度土邦,是印度的一部分;④ 有

学者从历史关系和领导人对外政策偏好进行解释,认为 “英迪拉􀅰甘地主

义”是导致锡金被吞并的主要因素,英迪拉政府趁一系列对外行动的胜利

余威吞并了锡金;⑤ 有学者强调锡金占据南亚和中国之间最复杂和动荡的边

境地区,也是印度与西藏沟通的主要渠道,对印度来说最具战略意义的位

置,认为这是印度吞并锡金的主因;⑥ 有学者认为印度以所谓 “民主意愿”
为借口,通过强权政治和军事干预吞并了锡金.⑦

现有相关研究在一定程度上有助于理解不丹为何没有被印度吞并,但

仍存在一些不足.首先,在研究路径上,相关研究大多采取历史叙述或事

件回顾的历史学研究方式,缺少理论支撑,少数研究采用某种理论视角进

行分析,但没有进行机制化解释,难以准确揭示印度对不丹政策的深层逻

辑.其次,在研究视角上,部分研究聚焦锡金被吞并问题,却没有依此引

申到不丹为何没有被吞并这一问题.再次,在研究合理性上,无论是否采
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用理论视角,也不管是聚焦印度或不丹视角进行分析,既有相关研究没有

充分说明其研究路径的必要性或合理性.
(二)本文的研究思路

本文聚焦的问题是不丹为何没有 “锡金化”,内容涉及印度吞并锡金以

及印度与不丹关系等,议题上属于对外政策分析范畴,研究思路的说明主

要涉及研究类型、研究定位、前提假定和内容结构等方面.
第一,研究类型.本文重点讨论不丹没有 “锡金化”的原因,这将不

可避免地涉及锡金被印度吞并的历史,但本文并非比较政治学研究.本文

旨在结合锡金被吞并的情况分析不丹未被吞并的原因,锡金案例的相关分

析服务于分析不丹案例.
第二,研究定位.本文拟做社会科学研究视野下的理论化研究,而非

一般意义上的历史学研究.本文聚焦解释不丹没有被吞并的因果机制,侧

重分析其中的逻辑关系和政策考量.换言之,本文的本质内容是对外政策

分析,即关于决策者如何做出政治选择以及对外政策如何制定的理论化研

究.① 在对外政策分析研究中,各种决策理论或决策模型普遍采用理性主义

路径.理性选择和理性决策是本文研究的重要前提假定,笔者将基于此进

行相关对外政策分析.
第三,内容结构.本文将基于上述研究类型和定位,致力于对不丹为

何没有被吞并进行因果机制的定性实证研究.基本内容包括:一是结合印

度和不丹的现实并基于理性决策,确定因果机制中的主要变量和变量关系,
构建合理的分析框架,并说明选择变量和确定变量关系的依据;二是基于

分析框架探讨印度对不丹和锡金政策的决策,通过分析不丹与锡金的不同

现实情况论证不丹为何没有像锡金那样被印度吞并;三是基于分析框架和

南亚地缘政治结构分析不丹国际地位的前景及对中国外交的启示.

二、主要变量与本文分析框架

社会科学研究以因果机制解析为核心,虽借鉴自然科学变量分析思路,
但因影响因素复杂,因此以 “主导变量”取代 “自变量”的表述更贴合实

际.对于分析为何印度在南亚 “一超独霸”却未吞并不丹,需确定因果关
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① ValerieM􀆰HudsonandChristopherS􀆰Vore,“ForeignPolicyAnalysisYesterday,Today,

andTomorrow,”MershonInternationalStudiesReview,Vol􀆰３９,No􀆰２,１９９５,pp􀆰２０９Ｇ２３８􀆰
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系中的核心变量及其相互关系并厘清其因果逻辑.本文以不丹对印度的战

略价值和印度吞并不丹的战略成本为主导变量,以印度决策者对二者的战

略认知为中介变量,以印度是否吞并不丹的政策选择为因变量,构建以战

略价值、战略成本和战略认知为核心内容的分析框架,为下文揭示印度相

关政策选择的深层动因提供分析的理论依据和逻辑指导.
(一)主导变量:战略价值和战略成本

国际关系研究等社会科学研究参照自然科学研究思路,常将实体、行

为和关系等具体事物抽象为某种概念,并根据概念的相关属性是否发生变

化区分为常量与变量.此外,变量依据在因果关系中的位置可分为自变量

和因变量,其中自变量指自身变化能引起其他变化的变量.① 然而,社会科

学毕竟不同于自然科学,事物变化的影响因素众多且很难做到精准排除,

为了更符合实际,本文以 “主导变量”替代 “自变量”的说法,表明其是

相关因果关系中发挥主导性作用的那个变量.

第一,确定本文主导变量的逻辑.不丹为何未被印度吞并这一问题暗

含的基本事实是印度在南亚地区 “一超独霸”,即印度不仅在实力上远超其

他南亚国家,而且在地区内实施对外扩张的霸权主义政策.总体来看,南

亚地区相对封闭,位于南亚次大陆北端的喜马拉雅山地区则更加封闭,除

邻近的中印两国外其他大国难以直接参与该地区的事务.此外,南亚中小

国家和印度的实力对比悬殊,印度甚至在一些南亚小国境内保持驻军,有

能力控制或严重影响这些小国的内政外交.在内政方面,２０世纪中叶,作

为不丹彭洛普 (“Penlop”,即不丹的地方统治者,相当于 “省长”或 “酋
长”)之间权力竞争传统的延续,不丹仍有很大一部分政治权力分散在各省

的大地主手中,但不丹政府在印度的帮助下将地方权力收归中央;② 同一时

期,锡金采取潘查亚特 (Panchayts)制度维持国家运转,印度派遣德万

(Dewan)管理锡金,建立锡金执行委员会和立法机构.③ 在外交方面,不

丹和锡金在２０世纪绝大多数时间受印度的控制或严重影响.不丹曾寻求与
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①

②

③

孙学峰、阎学通、张聪:«国际关系研究实用方法 (第三版)»,北京大学出版社,２０２１年

版,第８５~８６页.

WernerLevi,“BhutanandSikkim:TwoBufferStates,”pp􀆰４９２Ｇ５００􀆰

MinistryofExternalAffairs,GovernmentofIndia,“Reportofthe MinistryofExternal

Affairs１９５１Ｇ１９５２,”１９５２,p􀆰１５,https://mealib􀆰nic􀆰in/?pdf２４７８?０００; Ministry of External

Affairs,GovernmentofIndia,“Reportofthe MinistryofExternalAffairs１９５２Ｇ１９５３,”１９５３,

p􀆰１４􀆰https://mealib􀆰nic􀆰in/?pdf２４７９?０００
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其他大国建立外交关系,① 锡金各政治团体及末代国王巴登􀅰顿珠􀅰南嘉

(PaldenThondupNamgyal)在１９６２年中国对印自卫反击战后频繁要求修

改１９５０年签署的印锡条约,希望效仿 “尼泊尔模式”与中印同时建立友好

关系,② 但均因印度基于本国利益考量而被拒绝.因此,不丹是否会被印度

吞并,本质上取决于印度的政策及印度制定该政策过程中的考量,不丹等

小国的政策反应不是决定性因素.基于理性分析和理性选择的逻辑,印度

制定或选择相应的对外政策需要重点考虑两个方面的问题,即吞并相关小

国的动力和阻力.

第二,主导变量之战略价值.相关小国对印度的战略价值是印度吞并

它们的最重要动力来源.中国和印度是喜马拉雅山区仅存的两个大国,印

度在该地区的主要战略考量就在于防范中国,相关小国的战略价值指它们

在中印战略关系中为印度取得战略优势或减少战略劣势所能提供的价值,

这是印度生成对外政策实施的结构层的驱动性变量.从印度的视角看,喜

马拉雅山区南亚小国的价值主要包括资源经济价值和地缘战略价值.一方

面,该地区小国的资源经济价值主要包括矿产资源、森林资源和水电资源

等,但这对印度而言并非不可替代或不可或缺,因为印度的此类资源并不

匮乏.因此,资源经济价值不是影响印度对相关小国政策的主要变量.另

一方面,中印因边界争端长期处于关系紧张状态,从印度的角度看,这些

小国对于其维护自身边境安全和国土安全具有重要意义,如果它们与中印

中的一个大国走近将对另一个大国形成极为不利的局面.因此,印度极其

看重与北方山地小国的关系,长期对它们进行经济援助,但经济因素并非

其主要动因,而是为了加强对这些国家的影响和控制.１９７３年的石油危机

重创了印度经济,英迪拉􀅰甘地１９７５年宣布印度进入国家紧急状态,实行

严格经济管制,引发印度社会动荡,③ 但这一时期印度并未因此减少或改变
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①

②

③

K􀆰KrishnaMoorthy,“Bhutan:ThoughtsofSovereignty,”FarEasternEconomicReview,

Vol􀆰３１,１９６１,pp􀆰２９５Ｇ２９７,quotedfromT􀆰T􀆰Poulose, “Bhutan’sExternalRelationsandIndia,”

pp􀆰１９５Ｇ２１２􀆰

LeoE􀆰Rose,“IndiaandSikkim:RedefiningtheRelationship,”pp􀆰３２Ｇ４６􀆰

FrancineR􀆰Frankel,India’sPoliticalEconomy,１９４７Ｇ２００４ (Oxford:OxfordUniversity
Press,２００５),pp􀆰５４８Ｇ５７９;ElizabethChatterjee, “LateAcceleration:TheIndianEmergencyand

theEarly１９７０sEnergyCrisis,”TheAmericanHistoricalReview,Vol􀆰１２９,No􀆰２,２０２４,pp􀆰４２９Ｇ

４６６;Vijay Prashad,“Emergency Assessments,”Social Scientist, Vol􀆰２４, No􀆰９/１０,１９９６,

pp􀆰３６Ｇ６８􀆰
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对不丹和锡金的经济援助和控制.例如,１９７３年至１９７５年印度分别提升了

对锡金的教育补贴和发展补贴,援助建设下拉吉亚普 (LowerLagyap)水

电项目,拨款重建锡金行政体系;１９７３年印度同意为不丹的第三个五年计

划提供３􀆰３亿卢比的发展援助,承诺为不丹建设楚卡 (Chukha)水电项目

和帕格里 (Pagli)水泥厂,预计成本分别为６􀆰４３亿卢比和０􀆰７亿卢比,并

批准０􀆰２１亿卢比用于不丹的地质和矿产勘探;１９７４年印度与不丹签订 «楚
卡协议»(ChukhaAgreement),承诺购买不丹消费后的剩余电力.①

第三,主导变量之战略成本.印度吞并其周边小国的战略成本是其实

施吞并政策的主要阻力.换言之,印度需要考虑这样做要付出的成本或代

价.如前所述,喜马拉雅山区是封闭的南亚中最封闭的地区,相关小国因

实力悬殊,其抵抗行为不足以抵制印度的吞并政策或改变其吞并企图,中

国之外的其他大国不关注该问题,且冷战时期的苏联和美国在对待中印方

面更支持印度,冷战后的这种情况也没有发生本质变化.此外,印度一直

通过外交控制的方式延续这些地区小国在英国殖民统治时期的非完全独立

主权国家地位,试图将与这些国家的关系看作印度的内部事务,有意将其

隔绝于国际社会的视野之外.这在一定程度上强化了印度对外传播中的叙

事,塑造有利于印度的国际舆论环境,减小其他国家批评或介入的可能性.

印度驻锡金政治官员纳里􀅰鲁斯托姆吉 (NariRustomji)在其著作中谈及

印度吞并锡金时表示,“至于国际社会,没有哪个国家愿意冒着损害与印度

关系的风险,去卷入一个与锡金这样的小国有关的、在普遍看法中显得无

关紧要的 (政治)道德问题”②,这明确体现了印度政界对于国际因素在印

度与其周边小国关系问题中重要性的态度.
(二)中介变量:印度的战略认知

中介变量位于自变量与因变量之间,反映自变量影响因变量的传递路

径,即自变量通过中介变量导致因变量.在本文中,印度政府或决策者对
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MinistryofExternalAffairs,GovernmentofIndia,“Reportofthe MinistryofExternal
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周边小国战略价值和吞并它们的战略成本的认知是中介变量.

第一,确定中介变量的必要性.从哲学角度看,马克思主义哲学坚持

辩证唯物主义认识论,基于物质与意识的关系将世界划分为客观和主观两

大范畴,认为客观世界具有物质第一性,主观世界依赖和反映客观世界,

二者的发展可能不同步,即主观认识可能符合或不符合客观事实.因此,

分析印度为何没有吞并不丹,不仅要考虑相关的客观事实,而且要考虑印

度政府尤其是决策者对相关事实的认知情况.从决策的角度看,任何政策

的选择、确定和实施,都包含行为主体的参与,其中决策者对相关问题和

形势的认识和考量是连接客观现实与政策结果的中间环节,也是产生政策

结果的直接因素.换言之,客观事物本身无法直接产生决策.因此,探讨

印度政府对相关事实的认识和考量不仅是必需的,而且是合理的,符合对

外政策理性选择和分析的基本思路.

第二,本文中介变量的内涵.印度的战略认知可以从政策目标和利弊

平衡进行分析,其中政策目标指印度决策者根据周边小国能够为自身提供

的战略价值而制定和实施相关政策的结果期许,利弊平衡是印度决策者对

实施相关政策的战略成本而形成的 “收益—成本”计算.前者塑造政策实

施的主要方向和政策工具清单,后者衡量政策实施的可行性和性价比.在

实力严重不对等的地区性国际体系中,主导国常根据周边小国在地理、军

事、经济和政治等方面的战略价值,对这些国家设定差别化的政策目标.

这种政策目标既包含对地区小国的功能性角色界定 (如充当缓冲国、前哨、

代理人等),也包含对应的政策期待和行为规范.此外,印度决策者根据战

略价值和战略成本的多寡关系进行利弊平衡,以决定具体的政策工具选择

和政策实施程度的判断.利弊权衡中的 “收益—成本”计算通常不会完全

反映战略价值和战略成本的客观现实,而是以印度对战略价值和战略成本

的主观认知来进行平衡的.

第三,衡量印度战略认知的方式.任何行为主体都会因各种限制性条

件导致主观认知与客观现实存在一定偏差,但能够反映基本客观事实的认

知通常被认为是符合实际的认知.无论决策者的主观认知是否符合客观现

实,都不影响他们在制定对外政策过程中的作用,但基于符合实际的认知

制定的政策在实施后更容易达到预期的政策目标,基于不符合实际的认知

制定的政策在实施后则可能更加偏离预期目标.因此,分析印度政府对主

导变量的认知,需要参考能够反映其决策者认知的政府文件或官方表态,
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但无需评价其认知是否符合实际.

(三)因变量:印度是否吞并不丹的政策选择

因变量指随着其他变量的变化而变化的变量,本文中的因变量是印度

是否吞并不丹的政策选择,它是印度决策者在对不丹对印度的战略价值和

吞并不丹可能的战略成本进行分析评估的基础上产生的结果.

第一,本文因变量的内涵.因变量是因果关系中的结果,是相关主要

原因通过某种作用机制产生的后果.在本文中,印度是否吞并周边小国是

这些小国对印度的战略价值和印度的战略成本的客观情况及印度决策者主

观认知共同作用的结果.

第二,分析因变量的方式.本文聚焦不丹,着重解释不丹为何没有

“锡金化”,但在分析过程中需要提及锡金的情况,部分内容采用比较分析

方法.简言之,印度依据不丹与锡金在地缘安全、战略通道与边境缓冲等

方面对印度国家利益的重要性,评估两国对印度的战略价值,同时考虑吞

并他们可能带来的战略成本与风险.笔者以这种思路分析印度对两国的战

略认知及其通过利弊权衡衡量实现战略目标所需政策的可行性,最终制定

和实施对两国的不同政策.

第三,变量关系的内在机制.本文中的这一因果关系的内在机制包括

三个方面:一是主导变量和中介变量共同导致因变量,但它们并非并列关

系,而是总体上的 “串联”关系,即主导变量通过中介变量影响因变量;

二是两个主导变量之间的关系也不是并列关系,它们在印度决策者认知中

的权重不同,且随着现实情况的差异而变化;三是印度政府在决策时不仅

要权衡吞并周边小国带来的收益与代价,还要考虑不吞并它们带来的收益

与风险代价,这些都会对因变量产生实质性影响.

三、印度未吞并不丹的政策分析

锡金并入印度并非所谓的 “锡金通过大选自愿决定加入印度”,而是印度

有目的且长期计划实施的政策结果.１９４７年印度政府曾要求锡金政府签署加

入印度的 «加入书»(InstrumentsofAccession),这是 “印巴分治”时印度土

邦统治者选择加入印度时要签署的文件.① 本文聚焦不丹为何没有 “锡金化”,
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即像锡金那样被印度吞并,重点分析锡金被印度吞并后印度对不丹的政策考

量.这需要根据上文构建的分析框架,从战略价值、战略成本和印度政府的

相关认知三个方面分析不丹的情况,必要时对比不丹与锡金的差异.

(一)战略价值分析

关于不丹对印度的战略价值,本文侧重从地缘政治视角分析不丹在客

观上对印度安全方面的价值.对印度而言,不丹具有与锡金类似的地缘政

治价值类型,但价值水平存在差异.

第一,不丹作为 “缓冲地带”的战略价值.不丹和锡金作为夹在中印

之间的小国,在传统的地缘政治思维中是两个大国间的 “缓冲地带”.通常

情况下,大国倾向保留而非吞并作为 “缓冲地带”的小国,但不丹和锡金

作为 “缓冲地带”在功能和价值方面存在较大差异.中印关系因边界争端

自２０世纪５０年代中后期开始恶化,１９６２年的中印边境自卫反击战使双边

关系进入 “冰冻期”,１９８８年年底印度总理拉吉夫􀅰甘地访华后开始回暖

升温,但两国在实控线附近的对峙和小规模冲突时有发生.莫迪政府执政

后,中印关系经过短暂的热络后在２０１６年下半年开始趋冷,２０１７年洞朗对

峙和２０２０年加勒万河谷冲突使双边关系剧烈波动并长期处于低位,２０２４年

下半年开始有所缓和.在这种背景下,处于中印之间的不丹的地缘战略价

值更加凸显.尽管不丹国小力弱,不足以增加印度对抗中国的实力,但其

独特的地理位置使其成为中印之间的 “缓冲地带”.① 不丹位于中印具有争

议的中国藏南地区附近,其独立存在避免了中印边界在这一地区直接接壤,

有助于降低中印两国摩擦的概率.

印度的主体部分和东北地区由一条狭窄的西里古里走廊 (Siliguri

Corridor)连接,最窄处约２０公里,被称为印度的 “鸡脖子” (Chicken’s
Neck).② 不丹位于西里古里走廊的东北方向,该走廊的北端延伸至不丹南
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部边境.从地缘安全的角度看,一方面,如印度学者所说,不丹与印度的

两个脆弱的邦 (西孟加拉邦、阿萨姆邦)邻近,同时靠近中国西藏地区和

孟加拉国,这一独特地缘战略位置使不丹具有一定战略地位,也是印度国

防战略的主要考量;① 另一方面,不丹与印度东北地区接壤,且该地区的一

些分离主义武装曾选择在不丹建立营地以躲避印度军队打击,② 这使不丹对

印度的地缘安全价值进一步增强.控制不丹或将不丹纳入印度的安全防御

体系,有助于印度维护东北地区的安全并防止其分离主义运动进一步发展.

在邻近西里古里走廊方面,不丹具有隔离中国与印度东北地区的 “缓
冲地带”价值,可以通过较大的地理面积形成一道中印之间的隔离带,锡

金则不具备这样的 “缓冲地带”价值.一方面,由于地理因素的差异,不

丹比锡金的 “缓冲”价值更大,能力更强.不丹国土面积以及与中国接壤

的边界长度均远大于锡金,不丹的面积约为３􀆰８万平方公里,锡金的面积

约为７１０８􀆰２平方公里,不丹的面积约为锡金的５􀆰５倍;③ 不丹与中国的边

界长度约为５５０公里 (未正式划定),④ 锡金与中国的边界线长度约为２００
公里,⑤ 因此不丹作为 “缓冲地带”能够发挥更大战略价值.另一方面,锡

金位于西里古里走廊附近,具有极强的战略意义,与中国西藏地区、印度

的西孟加拉邦、不丹和尼泊尔接壤,扼守印度主要地区和东北部各邦狭窄
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略»,«青海民族学院学报»,１９７８年第４期,第３２~４２页;GeorgeL􀆰Harrisetal􀆰,U􀆰S􀆰Army
AreaHandbookforNepal (withSikkimandBhutan) (WashingtonD􀆰C􀆰:ForeignAreasStudies

Division,１９６４),pp􀆰３６４Ｇ３６７􀆰
中国外交部条约法律司编:«中华人民共和国边界事务条约集:中印、中不卷»,北京,世

界知识出版社,２０２４年版,第１２３页;朱在明、唐明超、宋旭如编: «列国志􀅰不丹»,北京,社

会科学文献出版社,２０１０年版,第２页.

中国的官方文件未写明中印边界锡金段的长度,印方称锡金邦与中国的边界线２２０􀆰３５公

里.See MinistryofHomeAffairs,GovernmentofIndia,“ManagementofIndoＧChinaBorder,”

２０２５􀆰https://www􀆰mha􀆰gov􀆰in/sites/default/files/INDO_China_１６０２２０１８􀆰pdf;WaterResources

& RiverDevelopmentDepartment,GovernmentofSikkim, “BorderAreaDevelopmentProgramme
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连接通道的咽喉.① 任何一个国家控制了锡金,就能直接切断印度对其东北

部各邦的控制.有印度学者认为,中国对西藏的控制极大提升了锡金的地

缘战略价值,印度不再将其仅视为 “被保护国”,而是印度北部安全防线的

一部分,可以防止中国势力南下.印度对其东北地区的安全焦虑与军事部

署构成对 “印度东北战略通道”的防护逻辑———锡金是该通道的北部守门

员.印度如果吞并锡金,不仅掌握了锡金与中国的边境地区,还可以通过

在锡金部署军队、建设公路、投资水电,确保其作为北部 “屏障”的多重

功能.② 相比于锡金,不丹与印度主要地区和西里古里走廊都存在一定距

离,中国即使控制不丹也无法分割印度主体地区和其东北部各邦,只能插

入西里古里走廊东翼,向阿萨姆邦等地区渗透,因此印度吞并不丹的战略

价值相对有限.同时,印度吞并锡金使不丹在这方面的地缘价值进一步

下降.

第二,不丹作为 “前沿阵地”的战略价值.中不边界争议为印度提供

了战略价值.１９４９年印度与不丹签署 «永久和平与友好条约»后,不丹被

印度控制,成为印度抗衡中国的 “前沿阵地”.不丹在这方面的战略价值主

要体现在两个方面:一方面,印度利用中国与不丹之间存在领土争议和未

划界的事实,常借口中国侵害不丹的领土主权挑拨中不关系或对抗中国.

例如,２０１７年６月１８日洞朗对峙爆发后,印度媒体大肆歪曲报道,提出许

多不符合事实的说法,印度政府却迟迟未表态,但促使不丹外交部于６月

２９日发表了一份抗议声明,称中国修路违反中不两国１９８８年和１９９８年签

署的文件.③ ６月３０日,印度外交部发表声明,强调印度与不丹的特殊关

系和本国安全受到中国修路的影响.④ 对此,中国国防部和外交部及时予以
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回应.外交部发言人指出中印边界锡金段已划定,① 印度边防人员越界进入

中国境内阻挠中国边防部队的正常活动,② 否定洞朗地区属于中不争议领

土,③ 指出中印不三国交界点是吉姆马珍雪山,④ 驳斥印方关于洞朗对峙位

于三国交界处的说法.⑤ 中国外交部网站８月２日刊登官方立场文件,全面

阐述事件发展过程和中国的立场,正面回应印方的种种歪曲事实的说法.

例如,“事件发生以来,印度炮制种种 ‘借口’为其非法行为辩护,有关说

法在事实和法律上毫无根据,根本不能成立”“此次事件与三国交界点问题

并无关系” “印度以不丹为借口侵入中国领土,不仅侵犯了中国的领土主

权,而且是对不丹主权和独立的挑战”.⑥

另一方面,印度限制不丹与中国建交并阻挠不丹与中国开展边界谈判.

２０世纪５０年代以来,中国通过谈判解决了大部分陆上边界问题,但未完成

与不丹的边界谈判,因为印度坚持代表不丹进行谈判,但中国希望与不丹

直接谈判.⑦ 中印边界冲突前,不丹首相多尔吉表示,希望参与中国与印度

的边界谈判,但尼赫鲁拒绝了他的要求.⑧ 在印度的压力下,不丹国王于

１９６１年宣布不丹无意与中国进行直接的谈判,还表示 “不丹既不希望与中

国成为朋友,也不希望成为敌人”.⑨ １９７６年,不丹政府曾主动与中国政府

就边界问题展开谈判,但由于印度的介入,不丹只得以 “材料不足”为由
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终止了解决边界问题的进程.① 英裔澳大利亚学者内维尔􀅰马克斯韦尔

(NevilleMaxwell)在和印度前驻华大使阿肖克􀅰康特 (AshokKantha)公

开辩论时指出,不丹至今未被允许与中国正式建交,同中国的边界谈判这

么多年未能突破僵局,“只能反映印度的禁忌,以及它对不丹不公开的支配

地位”.②

(二)战略成本分析

印度吞并不丹的战略成本包括吞并的政治成本、安全成本和地缘成本

三个方面.在这几个方面,印度吞并不丹的成本与吞并锡金有明显差异.

第一,吞并的政治成本.从来自不丹和锡金外部的潜在政治成本来看,

印度吞并不丹的成本大于吞并锡金.一方面,从印度与不丹和锡金的双边

关系看,两国的情况可分为三个阶段进行对比.１９４７年至１９６７年,不丹和

锡金的情况没有本质区别,两国实质上都沦为印度的 “被保护国”且均未

与印度建立现代外交关系.不丹和印度 １９４７ 年签订 «维持现状协定»
(StandstillAgreement),维持英属印度和不丹１９１０年签署的 «普那卡条

约»(TreatyofPunakha),两国于１９４９年签署的 «永久和平与友好条约»,

确定所谓的 “特殊关系”,不丹需要在对外关系方面听从印度指导;③ 印度

于１９４９年向锡金派遣行使总理职权的高级官员德万控制锡金的行政权,④

１９５０年与锡金签订 «印度与锡金条约»,确认印度继承英国对锡金的 “保
护国”地位,控制锡金的外交和国防.⑤ １９６８年至２００６年,不丹与锡金的

情况出现显著差异.１９６８年不丹与印度建立正式外交关系,确立了不丹的
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独立地位,１９７１年两国互换外交代表,１９７８年升级为大使级外交关系;①

锡金始终未与印度建立现代外交关系,并在１９７５年被印度正式吞并.２００７
年,不丹与印度签订 «不印友好条约»,删除不丹在外交方面受印度指导的

规定,进一步提升了不丹的政治地位.另一方面,从不丹和锡金与国际社

会的关系看,两国的情况存在明显不同.不丹经过长期努力,于１９６９年３
月加入 “万国邮政联盟”,１９７１年９月成为联合国成员国,成为国际社会公

认的独立主权国家;锡金直至被印度吞并前也没有加入联合国.上述差异

表明,印度吞并锡金不会受到国际社会的广泛关注或普遍反对,但不丹不

仅在不印双边关系中提升了本国地位,而且成功推动与国际社会的外交接

触并加入联合国,使印度吞并不丹的政治成本显著提升,如果印度实施此

类政策将面临巨大的国际政治压力.

从来自不丹和锡金内部的潜在政治成本看,印度吞并不丹的成本也大

于吞并锡金.不丹担心尼泊尔移民持续增长,２０世纪５０年代开始禁止尼泊

尔移民在不丹定居,使不丹主体民族的人口比例维持在总人口的５０％以

上.② 同时,不丹自２０世纪８０年代开始推行同化性质的族群政策,倡导

“一个国家、一个民族”.１９８９年１月６日,不丹国王要求所有不丹人都必

须像不丹主体民族恩加尔洛人 (Ngalop)一样着装和说话,遵循不丹传统

的德兰南扎 (Driglam Namzha)着装、礼仪和规范,构建 “不丹人”的单

一国家和民族认同.③ 锡金的族群更为复杂,占锡金人口７５％~８０％的尼

泊尔裔锡金人在宗教文化上更接近印度,在政治上与锡金王室对立,④ 组建

了希望与印度合并的族群性政党锡金国民大会党,他们在锡金具有较大的

政治影响力.⑤ 总之,相对于锡金,不丹的政局更为稳定,族群问题较少,

国家相对统一,这使印度吞并不丹后需要花费远多于吞并锡金的政治成本

进行内化.

第二,吞并的安全成本.一方面,印度吞并不丹的军事成本略高于吞
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并锡金.从军事实力对比的角度看,不丹的实力高于锡金,但在与印度相

比时两者的军事实力差距可以忽略不计.这意味着吞并不丹或锡金的军事

投入虽有差异但不会产生实质性不同,不过仅这一点仍不足以阻止印度吞

并不丹.另一方面,印度吞并不丹后的安全投入远高于吞并锡金.中不边

界约５５０公里,两国未划定边界且存在多个争议地区.① 印度如果吞并不

丹,将使中印边界的长度大幅增加,双方边界争端问题也将更加复杂,印

度将不得不在中不边界地区部署大量军队,从而显著增加印度的安全成本.
与之相比,印度吞并锡金尽管也增加了中印边界的长度,但中国认为锡金

段已划定边界,印度在锡金段的安全投入会相对较少.
第三,吞并的地缘成本.印度吞并不丹的战略成本远大于吞并锡金.

一方面,印度吞并不丹后的治理成本高于吞并锡金.不丹的领土面积和人

口规模均约为锡金的５倍以上,这意味着吞并不丹后将面临比吞并锡金更

高的治理成本.另一方面,印度吞并不丹后维持地区稳定的成本高于吞并

锡金.由于锡金的特殊情况和印度与美苏等大国的关系较好,真正反对印

度吞并锡金的主要是中国和巴基斯坦,但巴基斯坦的实力有限,当时的中

国正处于 “文化大革命”后期,没有太多精力和资源投入反对印度吞并锡

金的行动.然而,印度吞并锡金后不久,中国开始拨乱反正并进行改革开

放,政治经济状况走上正轨,综合实力快速提升,１９８８年之前的中印关系

依然处于冰冻期,升温后的双边关系也长期存在各种分歧和矛盾.这意味

着,吞并锡金后的印度,如果继续吞并不丹,将面临来自中国的战略压力,
印度维持吞并不丹后的地区局势稳定和安全将付出更大的战略成本.

(三)战略认知分析

不丹对印度的战略价值和印度吞并不丹的可能成本,对印度是否吞并

不丹具有主导性或决定性意义,但它们不能直接导致印度出台和实施吞并

或不吞并不丹的政策,而是要通过印度政府尤其是其决策者的认知进行过

滤和加工.这是决策中的真正 “黑箱”,也是对外政策分析中绕不开的环

节.各国通常不会公开决策者在决策过程中的想法,但相关政府文件和决

策者的部分公开言论可以对此提供一些佐证.尽管这种做法不够完美,但

有助于尽可能地还原完整的决策过程.
第一阶段是１９４７年至１９６１年.不丹作为印度眼中的中印 “缓冲地
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带”,及其毗邻印度敏感的西里古里走廊的地理特征,是构成印度认知的核

心驱动要素.尼赫鲁时期,印度从地缘安全和中印关系的角度看待不丹的

战略价值.１９５０年,印度首任内政部长帕特尔 (SardarVallabhbhaiPatel)

在给尼赫鲁的一封信中明确提出印度北部边境的危险:“我们的北部和东北

部通道包括尼泊尔、不丹、锡金、大吉岭 (地区)和阿萨姆的部落地

区􀆺􀆺这些地区与我们的联系远非紧密和亲密.居住在这些地区的人民对

印度没有既定的忠诚或奉献􀆺􀆺不丹相对平静,但其与西藏人的亲近关系

将是一个障碍.”① １９５８年,尼赫鲁在访问不丹时发表演讲: “有些人可能

认为,由于印度是一个大国,而不丹是一个小国,前者可能会想对不丹施

加权力和压力.我必须明确表示,我们的愿望是,你们应该继续作为一个

独立的国家􀆺􀆺与此同时,我们两国应该作为同一个喜马拉雅大家庭的成

员,相互友好地生活在一起.不丹和印度的自由都应得到保障,这样外界

任何人都无法伤害我们.”② 这种言论强调印度和不丹是 “喜马拉雅大家

庭”,体现的是 “缓冲地带”思维.从地缘政治和大国关系的角度看,不丹

是印度眼中与中国的 “缓冲地带”,印度对不丹的政策定位是部分承认不丹

主权并确保对不丹的影响力.为了保持对不丹的控制,印度在１９４９年的条

约中规定对不丹对外政策的指导权,使不丹成为印度的 “被保护国”.１９５４
年３月２１日,尼赫鲁在给阿萨姆邦首席部长麦迪 (Bisnuram Medhi)的信

中表示:“不丹是一个半独立国家,其外交政策必须与我们协商进行􀆺􀆺就

对外事务或任何国防事务而言,印度抱有浓厚兴趣,且必须有发言权.􀆺􀆺

显然,我们不能鼓励印度成为不丹有组织煽动活动的制造基地.”③ １９５９年

８月２８日,尼赫鲁在印度人民院发表声明,保证不丹 (和锡金)的领土完

整和边界安全,称对这两个国家的任何侵略都将被视为对印度的侵略.④

印度对不丹实施 “缓冲地带”政策,与当时的中印关系及国际格局密
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切相关.一方面,这一时期中印关系较为友好,南亚整体局势相对稳定,

印度对于来自中国的所谓 “安全威胁”并无明显的担忧.另一方面,印度

作为重要的发展中国家和地区大国在国际事务中积极发挥作用,同时维持

与苏联和美国的良好关系.上述较为有利的外部环境使印度对其与周边小

国关系的状况感到满意.由于印度在该时期对不丹的实际控制程度已基本

达到其战略目标,进一步吞并不丹带来的战略收益有限,因此印度选择

“维持现状”而非采取吞并不丹的政策.相比之下,锡金在印度的眼中更像

是印度的一部分.① 印度自独立之初就想将锡金并入本国,作为印度东北部

地区安全防御体系的重要一环.② 印度驻锡金政治官员纳里提到,印度在独

立时有一个让锡金以 “准邦” (AssociateState)地位并入印度联邦的政治

方案.③

第二阶段是１９６２年至１９７０年.１９６２年的中印边界自卫反击战成为印

度重新评估周边小国战略价值的关键转折点,１９６５年的第二次印巴战争以

及中印在锡金边界的对峙加剧了南亚地区的动荡局势.印度在１９６２年战争

中失败,使不丹意识到过度依赖印度存在风险,开始主动寻求与中国建立

正常的外交关系.然而,这场战争的失败也强化了印度巩固对不丹控制的

意图,印度逐渐通过经济和政治手段施压和利诱不丹.一方面,推动发展

中不关系的时任不丹首相吉格梅􀅰多吉 (JigmeDorji)１９６４年被暗杀后,

印度暂停对不丹的援助一个月,这对高度依赖印度援助的不丹经济造成严

重冲击.④ 因此,１９６５年成为不丹对外政策的一个转折点,此后不丹国王

几乎每年访问印度,以示不丹 “与印度捆绑”的战略取向.另一方面,

１９６６年不丹开始获得 “科伦坡计划”的援助,１９６７年不丹在印度的支持下
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加入万国邮政联盟.① 同年,印度外交部长在人民院表示, “当不丹准备好

承担相关责任和义务时,印度政府将乐意支持其加入联合国及其他国际组织”.②

这一时期,南亚地区局势经历了剧烈震荡,先后爆发的中印边界自卫

反击战与第二次印巴战争深刻影响南亚地区安全格局.从印度的战略视角

来看,尽管由于中印关系恶化与 “两线作战”风险上升,吞并不丹或锡金

的潜在战略价值有所增加,但印度在经历１９６２年战争失利及１９６６年政府

更迭后,面对高昂的吞并成本与国内政治压力,最终对不丹选择了不同于

锡金的控制策略:对不丹采取以经济手段为主的低成本控制方式,对锡金

则通过在其境内增兵强化军事存在.不丹对１９６５年第二次印巴战争无任何

公开立场,锡金则交出国防权,全面接受印度的驻军.从结果上看,印度

在不吞并不丹和锡金两国的情况下强化了对两国的控制.

第三阶段是１９７１年至１９７５年.印度在１９７１年第三次印巴战争中的胜

利和１９７４年核试验成功,被认为印度强化了在南亚地区的领导地位.③ 加

之苏联为印度提供了稳定的国际支持,这都在一定程度上为印度采取吞并

政策提供了战略信心,从而导致印度对吞并锡金和不丹的战略成本的认知

出现变化,最终在其吞并锡金的权衡中发挥了促进作用.１９７１年３月 “孟
加拉危机”爆发后,中国加强了与巴基斯坦的合作,美国也开始加强对巴

基斯坦的支持.１９７１年基辛格的 “波罗行动”和１９７２年尼克松访华后,中

美关系开始快速走近,大国政策动向出现对印度不利的制衡倾向.１９７１年

４月４日,«人民日报»刊文谴责印度对巴基斯坦内政的干涉行径.④ 周恩

来总理在１９７１年４月１３日写给巴基斯坦总统叶海亚􀅰汗的信中表示:“如
果印度扩张主义者发动对巴基斯坦的侵略,中国政府和人民将一致坚定地
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支持巴基斯坦政府和人民维护国家主权和民族独立的正义斗争.”① １９７１年

１２月１０日,时任美国总统国家安全事务助理基辛格与时任中国常驻联合国

及安全理事会代表黄华会晤时表示, “如果南亚局势发展威胁到你们的安

全,而你们将为维护自己的安全采取果断行动的话,尼克松总统表示美国

政府坚决反对其他国家武力干涉中华人民共和国的行动.”黄华表示, “中

国政府和人民将坚决支持巴基斯坦政府和人民捍卫国家主权、领土完整的

正义斗争”.② １２月１４日,基辛格在与苏联驻美国大使馆国务参赞沃龙佐

夫 (YuliM􀆰Vorontsov)会晤时表示,“印度不仅试图将东巴基斯坦分离出

去,而且还想在合法性的幌子下实现这一目标,这超出了美国的接受范

围.”③ 在这一背景下,印度产生遭受中巴两面夹击或成为美苏争霸前线的

战略焦虑,试图寻找预防这种局面成为现实的策略.④ 因此,印度眼中的不

丹和锡金的战略价值明显上升,尤其是锡金所处的 “咽喉”位置,促使印

度酝酿对其的吞并政策.印度驻锡金政治官员纳里认为,如果锡金的战略

意义不是这么突出,印度或许本可以给予锡金更大自主权,采取不同 (于

吞并)的策略.⑤ 在锡金战略价值上升的情形下,印度政府开始了为期数年

的吞并锡金的政策谋划.印度驻甘托克 (Gangtok)对外情报机构研究与分

析局主管西杜 (G􀆰B􀆰S􀆰Sidhu)提及,从１９７３年２月起,他增加了一项职

责,即执行旨在促进锡金并入印度的特别行动.⑥ 英迪拉􀅰甘地政府经过若

干年的操作,１９７５年正式吞并锡金.根据理性决策可以合理地认为,在这

一时期,印度由于担忧对中巴 “双线作战”,认为吞并不丹和锡金的战略价
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值都在上升.一方面,锡金相对于不丹,其位置更具战略价值,且由于锡

金国土狭小人口较少,吞并的成本更低;另一方面,相对于锡金,不丹的

战略价值更为间接,体量也更大,在其已经受到印度控制的情况下,即使

不吞并也可以较好地发挥 “缓冲地带”的作用.因此,这一权衡和认知导

致印度选择先吞并锡金.

第四阶段是１９７６年至２００６年.１９７５年印度吞并锡金引起了不丹和尼

泊尔等印度周边小国的强烈警惕,这些国家普遍担忧自己会成为 “下一个

锡金”.国际舆论也对印度的扩张倾向表现出负面反应,使印度的国际形象

受到一定损害.① 同时,为应对国内的政治、经济和社会领域的危机,印度

１９７５年宣布进入紧急状态,政府的注意力更多转向国内.在中印关系方

面,两国１９７６年恢复大使级外交关系,标志着双边关系从长期冷淡向谨慎

接触过渡.１９７９年,中国外交部部长黄华访印,表明中印关系开始进入正

常化轨道.在这种情况下,若印度试图以吞并锡金的方式将不丹纳入版图,

不仅将面临国际社会尤其是其他大国的强烈反对,还可能破坏中印关系改

善的进程,印度将在政治与经济上投入更高的成本以维系地区局势稳定.

此外,印度继续吞并不丹的战略价值下降了.一方面,印度在完全控制锡

金之后,已掌握了连接中国西藏与印度东北地区的关键战略要地,进一步

扩张的地缘收益有限;另一方面,中印关系逐步缓和有效缓解了印度长期

以来在北部与西部 “两线作战”的安全焦虑.在国内治理压力加大与国际

环境趋于复杂的双重背景下,印度对不丹的政策逐渐从 “潜在吞并”转向

以 “控制—合作”的方式维持其影响力,从而在政治可行性与外交风险之

间寻求平衡.１９７８年,时任印度总理德赛反思称: “一个大国这样做是错

误的􀆺􀆺许多邻国都为此感到困扰􀆺􀆺但我现在无法撤销它.”②

第五阶段,２００７年至今.进入２１世纪以来,中印关系虽有波动,但总

体可控.同时,由于冷战结束,印度无法再从美苏争霸的缝隙中获利,印

俄虽然还保持着传统友好关系,但俄罗斯无法像苏联那样为印度提供决定

性的支持.对于已经成为联合国成员国的不丹,印度需要遵守基本的国际
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关系准则.这使印度在考量推行吞并不丹的政策时,面临高昂的吞并战略

成本.２００７年不丹与印度修改条约后,印度进一步将不丹作为主权国家看

待.２００７年２月８日,两国在签署条约的声明中提出: “«不印友好条约»

的签署标志着我们与不丹关系的一个历史性时刻.该条约反映了我们的共

同愿望,即加强我们的关系,使之达到更高的合作水平和善意,􀆺􀆺它删

除了随着时间推移而过时的条款.”① ２００８年,印度总理辛格在不丹强调印

不新伙伴关系时称,“我们与不丹的关系是一个典范,展示了大小和属性不

均的国家如何能够以完美的和谐和相互尊重和平共处.”② 这一条约在客观

上进一步提升了印度吞并不丹的战略成本,同时也表明印度放弃吞并周边

小国的政策的趋向.时至今日,这一国际和地区形势未发生明显变化,印

度对不丹控制而非吞并的政策也没有出现调整的迹象.
(四)印度对不丹的政策选择

上述分析在最大程度上反映了印度政府对不丹政策的决策逻辑,揭示

为何印度没有吞并不丹.为了维护本国的安全利益,印度对不丹的政策目

标是控制该国,使其服务于印度的利益.具体政策表现为以下几个方面:

第一,建立所谓的印不 “特殊关系”.印度坚持继承英帝国殖民遗产的

立场和地区霸权主义理念,以两国签署的不平等条约为法律基础,并在条

约中纳入不平等条款,以此作为控制不丹的政治基础.③ 具体内容不再

赘述.

第二,深度介入不丹的国防和军队建设.从印度与不丹的安全关系看,

印度在安全领域对不丹采取的是软性控制,主要是通过提供军事训练与服

务、邀请不丹军队指挥官赴印留学、在不丹境内修建具有军事价值的基础

设施等方式行使其权威,提高影响力.１９６２年８月,印度向不丹派驻４０００
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人的军事训练团,并在西部的哈阿宗 (Haa)建立训练不丹军官的基地.①

到７０年代末,在不丹的印度武装人员数量的增加更为显著.截至１９８６年９
月,至少有１０００名印度 “军事顾问”和筑路人员驻扎在不丹.② 此外,不

丹的武装力量只有约１万人,他们接受印度的军事训练.③ 印度派遣军事训

练小组 (IMTRAT)对不丹皇家军队进行的培训,不丹军队应邀派遣高级

别人员到位于印度浦那的国防学院 (NDA,NationalDefenceAcademy)和

位于印度德拉敦的印度军事学院 (IMA,IndianMilitaryAcadematDehra
Dun)进行学习,不丹军队的指挥官均由这些印度军事学院毕业的不丹人

担任.④ 不丹军队使用的装备都来自印度,不丹的国防计划由印度的军事专

家负责制定,并在印度专家的指导下组建国民军在不丹北部边界巡逻.目

前,印度 在 不 丹 的 廷 布 (Thimphu)、帕 罗 (Paro)、哈 阿 宗、楚 卡 宗

(Chhukha)四处有驻军.⑤

第三,全面控制和影响不丹的经济发展.印度主要通过经济援助、金

融合作、基础设施投资、水电厂、水泥厂和资源开采等软性控制方式维持

不丹对印度的不对称经济依赖,保持印度对不丹的影响和控制.印度是不

丹的最大贸易伙伴,不丹每年约８０％进口额来自印度,８５％出口额流向印

度,呈现极高程度的单向依赖.⑥ 同时,印度始终保持不丹最大援助国的地

位.１９６１~１９６６年是不丹经济建设的第一个五年计划时期,不丹的预算约

为１３００万美元,所需的资金几乎全部来自印度的援助.１９６６~１９７１年的第

二个五年计划期间,不丹的预算投资为２５００万美元,全部来自印度.１９７１~
１９７６年的第三个五年计划由不丹和印度的联合计划委员会共同制定,计划

投入４３􀆰７５亿美元,这些资金也全部来自印度.１９７６~１９８１年的第四个五
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年计划期间,不丹为经济建设投入了大约１１亿美元,这些资金的９０％来自

印度.１９８１~１９８６年的第五个五年计划期间,不丹对经济建设的投资增加

至３３􀆰０５亿美元,印度援助了投资总额的四分之三.① ２０００~２０１７年,印

度对不丹的经济援助累计达３１５８􀆰７０６亿卢比,不丹受印度援助资金居南亚

诸国之首.② ２０１８年１２月,莫迪宣布将向不丹提供４５０亿卢比财政援助,
用于不丹２０１８~２０２２年的第１２个五年计划.③ 举足轻重的援助比例使不丹

在内政外交方面不得不考虑印度的利益和感受.
第四,干涉不丹的内政和外交.尽管印不条约中明确规定印度不干涉

不丹的内政,但在现实中印度控制了不丹的安全与经济命脉,使其有条件

干涉不丹的内政和外交.一方面,印度施压不丹打击境内的跨境武装.冷

战结束以后,印度东北部的一些分裂主义武装分子逃到不丹境内,他们最

初选择在不丹南部的印不边界地区萨姆德鲁琼卡尔宗 (SamdrupJongkhar
District)建立营地.④ “阿萨姆联合解放阵线”(ULFA)和 “波多民族民主

阵线”(NDFB)在不丹建立营地,在印度阿萨姆邦开展游击战争,遭印度

政府军打击后会撤到不丹营地.⑤ 不丹政府对逃至境内的武装分子并不十分

在意,对印度要求打击武装分子的倡议比较消极.１９９７~２０００年,印度不

断向不丹施加压力,不丹政府于１９９８年同意与 “阿萨姆联合解放阵线”和

“波多民族民主阵线”的领袖展开谈判.２０００年之后,印度通过高层访问

和外交渠道继续对不丹施加压力.２００３年１２月１５日,不丹以６０００人的兵

力对不丹南部的武装分子营地发动了代号为 “全面清除”(AllClear)的攻

击行动.另一方面,印度利用对不丹的所谓对外政策指导权干涉不丹的外

交.印度限制不丹与其他国家建立外交关系,迄今与不丹有外交关系的国

家只有５０多个,仅印度、孟加拉国、科威特三国在不丹设有大使馆,甚至
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没有与联合国安理会任何一个常任理事国建立正式外交关系.①

结　语

本文关注周边地区西南方向的国际关系和地缘政治,重点解释同样处

在中印之间的不丹为何没有步锡金的后尘被印度吞并.为了提升解释的合

理性和说服力,本文遵循理性主义路径,基于印不关系状况和相关地缘政

治现实,构建以战略价值、战略成本和战略认知为主要变量的分析框架,

并据此分析印度对不丹政策的决策逻辑.基本结论包括:第一,本文聚焦

解释不丹没有被吞并的因果机制,侧重分析其中的逻辑关系和政策考量,

有助于准确揭示印度对不丹政策的深层逻辑.第二,本文重点讨论不丹为

何没有 “锡金化”,但并非一般意义上的比较政治学研究,而是结合锡金被

吞并的情况分析不丹未被吞并的原因,锡金案例的相关分析服务于分析不

丹案例.第三,不丹为何未被印度吞并这一问题,暗含的基本事实是印度

在南亚地区 “一超独霸”且在地区内实施对外扩张的霸权主义政策,南亚

小国和印度之间的实力对比悬殊,它们的反抗或抵制不是该问题的主要影

响因素.第四,不丹对印度的战略价值和印度吞并不丹的战略成本是本文

的主导变量,这是结合相关现实讨论的客观层面的因素,印度政府或决策

者对主导变量的认知是中介变量,它们共同塑造了印度对不丹的政策.锡

金被印度吞并以来,国际社会普遍关注不丹的 “锡金化”和尼泊尔的 “不
丹化”问题,但５０年来它们并未成为现实.本文以规范的学理化研究思路

构建了分析框架,合理地解释了为何不丹没有 “锡金化”,也可以解释为何

锡金被印度吞并以及为何尼泊尔没有 “不丹化”.这不仅有助于促进相关问

题的学术研究,而且可以为中国外交提供有益启示,即南亚外交工作需重

视印度周边中小国家对印度的 “战略价值”及印度实施相关政策的 “战略

成本”这两项关键动态指标,以此为依据定制差异化策略,优化周边战略

部署.
(编　辑　吴兆礼)
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impacttheimplementationofitshedgingstrategy􀆰Thestrategycreatesa
favorableexternalenvironmentforNepal’seconomicdevelopmentandits
movementuptheindustrialvaluechain,whilealsoproviding positive
externalitiestoneighboringcountriesvisＧàＧvistheirpolicydecisions􀆰While
so,italsointroducesnewriskstoChinaintermsoftheregionalsecurity
environment􀆰Inthefuture,Nepalwilllikelycontinuetopursueitshedging
strategy,whichisvitalforitsnationaldevelopment,andthiswillhave
profoundimplicationsforthegeopoliticallandscapeofSouthAsiaandthe
securityofChina’ssouthwesternborders􀆰
KEY WORDS:Nepal;Hedging Strategy;GeoＧPolitical Environment;
NeighborhoodSecurity

WhyHasBhutanNotExperienced“Sikkimization”?
AnInstitutionalAnalysisofStrategicValue,CostsandPerceptions

BySunXihui& GaoYichen

ABSTRACT:Sincebeginningitsprocessofreformandopening,China
has increasingly prioritized diplomatic relations with neighboring
countries􀆰In２０２５,theCentralCommitteeoftheChineseCommunistParty
heldtheCentralConferenceon Workrelatedto NeighboringCountries,
whichclarifiedChina’sstrategicgoalsandapproachesinthisarea􀆰Indiais
thestrongestpowerinSouthAsia,andthecomplexbilateralrelationship
betweenChinaandIndiasignifiestheimportanceanduniquenessofSouth
Asiain China’s neighboring country diplomacy􀆰Following Sikkim’s
annexationbyIndia５０yearsago,thequestionofwhetherBhutan will
becomethe “nextSikkim”hasgarneredwidespreadattention􀆰Thispaper
employsrationalanalysistoconstructananalyticalframeworkbasedonthe
conceptsof“strategicvalue,strategiccosts,andstrategicperceptions”．
ThisframeworkisusedtoexplainwhyBhutanhasavoidedannexation􀆰The
strategicvalueofBhutantoIndiaandthestrategiccostofIndiaannexing
Bhutan are two dominant factors,while perceptions of the Indian
governmentplaya moderatingroleintheformationofIndia’sBhutan
policy􀆰ThisanalyticalframeworknotonlyexplainswhyBhutanhasavoided
“Sikkimized”butalsoprovidesinsightsintothebasiclogicbehindSikkim’s
annexationand Nepal’s avoidance of “Bhutanization”􀆰Theresearch
methodologyemployedhereenhancesthetheoreticalrigorofrelatedstudies
andoffersinsightsforChina’sdiplomacyinSouthAsia􀆰
KEY WORDS:Bhutan’s “Sikkimization”;India;Strategic Value;
StrategicCost;StrategicPerceptions
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