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历史传统、核武认知与官僚政治
印度军方被置身于核问题决策之外的动因探析
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摘 要: 作为核武使用者的军方长期被排除在核问题决策之外,是印度核政策制定最鲜明的特色,这一独

特的历史悖论背后有其自身演进的逻辑与动因。并非军方长期对于印度的核武开发无动于衷, 国际战略格局

的急剧变化与各自的军种利益促使印度三军领导人于 20世纪 80年代中后期积极鼓吹核计划的军事化。但由

于政治领导人不信任军方的历史传统、长时期基于象征性威慑而非实战运用的核武认知、国防科学家垄断核事

务的强烈企图等多重合力的作用,使得印度的核开发长期停留在象征性威慑层面,不仅制约了印度核武开发走

向实战化的力度与强度,而且必然导致作为核战略重要谋划者的军方无法深入参与事关核武开发的重大决策。
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在有关印度核扩散的大量论述中,谈及军方

在印度核决策中的作用时, 往往只是笼统地指

出,印度核决策最显著的特色就是军方几近被完

全排除于核决策之外,或是军方在核决策中的地

位无足轻重
[ 1~ 2]
。然而,如果我们进一步追问,

究竟是印度军方自愿置身度外,还是有过积极的

努力而未果? 若是后者,那么导致他们努力失败

的原因是什么? 已有研究的简单化描述与判断

显然无法为我们提供一幅清晰的图景。我们力

图穿越历史的重重迷雾,全面展示印度军方在核

开发过程中的积极活动,这些努力又如何归于失

败? 从而进一步探究印度军方在核决策过程中

长期遭受排斥的深层动因。或许,历史深处的回

音能给我们以某种启示。

一、印度军方力图影响核决策

的种种努力

在 1948 1974年印度核开发的初期阶段,

由于国家的战略重点集中于国内经济发展,政府

对核能在国民经济发展中的巨大潜能充满期待,

印度总理尼赫鲁突出强调核开发的民用性,核武

开发并未真正提上国家的战略议程。1962年中

印冲突中印度失利, 1964年中国成功进行核试

爆之后,印度军方开始将中国视为国家安全的主

要威胁之一。其后,随着国际战略格局的变化、

特别是中美关系的正常化, 使印度担忧美 中

巴轴心形成所带来的挑战, 印度核武开发的抱负

开始潜滋暗长。军方作为国家安全的捍卫者,军

人的职业责任感促使军方在 1974年核试验之

后、特别是 80年代中后期开始积极鼓吹核计划

的军事化。

1982年 5月, 印度开始探讨进行新一轮核

试验的可行性。 1983年 6月,印度三军参谋长

联名致信总理英 甘地,呼吁印度应当发展自己
的核武能力; 在一次私下的会见中,陆军参谋长

克里什纳 拉奥 ( Krishna Rao)又当面向英  甘
地阐述了发展核武的理由

[ 3] 253 - 255
。印度军方明

确表达了他们对核政策的看法, 这在印度历史上

还是第一次, 这是印度军方试图介入核政策制定

的开始。据我们所掌握的资料, 在之后印度核开

发的关键十年中, 陆军参谋长桑达吉 ( K. Sundar

ji)将军、部分海军将领和以空军参谋长麦拉 ( S.

K. M ehra)为首的一批空军将领都曾为此做过

努力,并积极付诸行动。

陆军参谋长桑达吉 ( K. Sundarji)将军是最

早系统地研究核武和印度军事战略的军事官员



之一, 其硕士论文就是关于核武生存能力的研

究。80年代初, 桑达吉担任印度陆军战争学院

院长时, 发表了一系列论文,审视核武的军事效

用
[ 4]
。这些论文指出, 由于中国已知的核能力

与巴方潜在的核能力,印度的常规威慑肯定会受

到危害, 印度将无法对抗具有核武装的对手, 因

为核武只能用核武来威慑。进而,桑达吉分析了

印度军方在获得核威慑能力后,印度、巴方、中国

之间可能发生的冲突情景,指出印度一旦获取最

低限度的核力量,威慑将随之产生。

1986年 1月下旬, 桑达吉被任命为陆军参

谋长, 他作为军方最坚定的核武支持者, 持续建

议印度发展核武以对抗核武装的对手。桑达吉

的勃勃雄心驱使他在 1986年组织了一次大规模

的军事演习,即 !黄铜针 ∀ ( Operation B rasstacks)

行动。尽管这次军事行动的真正目标秘而不宣,

但是大多数军事分析家一致认为,这是印度试图

在巴基斯坦发展成为一个成熟的核武国家之前

对巴方的核能力实施毁灭性的先发制人的打

击
[ 3] 322– 329

。在 !黄铜针 ∀行动之后, 印度国内要

求发展核武的呼声再度强烈,当时的内阁秘书德

斯穆克 ( B. G. Deshmukh)回忆说,桑达吉将军当

时在给总理的简报中热情倡导走向核武化
[ 5]
。

印度海军官员指出了美国海军在印度洋的

存在可以作为采取更强有力的军事政策的理由。

在新德里的一次研讨会上, 海军副参谋长辛克

(M. R. Schunker)指出,美国的军事存在主要针

对苏联,但 ! 1971年美国派遣企业号航母的事件
警示我们,超级大国的核威胁不一定仅限于相互

威慑, 在某些情况下,威胁也可能针对我们 ∀[ 6]。

这暗示了印度核威慑能力的发展应当着眼防范

包括超级大国的核讹诈, 而不能仅局限于威慑

中、巴等中等核国家。

在 1988 1989年度国防预算大幅下滑的新

环境下,一些具有革新意识的军官试图以前瞻的

眼光实现印度军事战略与能力的合理化。在没

有政治领导人指示的情况下, 空军参谋长麦拉

( S. K. M ehra)领导空军官员中的一批骨干, 开

始独自研究如何充分利用现有的战机和研发中

的大地 ( P rithv i)与烈火 ( Agni)导弹发展战略空

军。他们的研究结论是,印度应当建立一支能够

管控先进的战机与未来核导系统的战略空

军
[ 7] 296
。为了实现这一战略目标, 80年代后期,

这些军官们制定了发展战略空军的国家规划,以

避免遭受战略突袭的伤害。

但是,纵观印度核决策的历程,尽管军方官

员在 1974年核试验之后基于各自军种的利益,

曾积极建言献策, 进行了不懈的努力,力图推动

印度加快核开发的步伐,但军方在印度核决策中

的地位仍是人微言轻。印度军方的种种努力并

未导致官方核政策的实质性改变。1983年三军

参谋长联名致信总理和克里什纳  拉奥当面向

总理阐述发展核武理由的举措都未能奏效,总理

以经济上的限制为由拒绝进行核试爆
[ 3] 286 - 287

。

1985年 11月, 为回复总理的咨询, 印度成立了

一个非正式但很权威的由三军参谋长组成的研

究团队。该团队最终向总理提交了一份研究报

告,旨在以各种方式说服总理作出核试爆的决

定,并思考与印度烈火 ( Agn i)导弹计划相配套

的核武开发及核战略
[ 8]
。但该报告最终杳无音

信,正如一位有见地的顾问所指出的, 拉  甘地
之所以欢迎该团队的研究, 是因为他深知, 如果

一味抵制高级军官们应对核挑战的兴趣,他们会

使总理对核政策的管理复杂化。因此,拉 甘地
很乐意接受关于核武开发可行性以及核战略的

研究,但无意按照其建议行动
[ 7] 275
。空军参谋长

麦拉发展战略空军的规划也被搁置, 政府坚持大

地导弹属于常规武器而非核武投送系统。显然,

尽管总理有时愿意倾听军方的专业评估,但军方

的影响力甚微并仍局限于非正式的咨询作用。

当我们转向探究印度军方在印度核决策过

程中为何长期遭受排斥的原因时,深入考察后的

研究发现,正是印度独特的历史体验、最高决策

层的政治考虑、官僚政治的竞争等深层原因导致

印度军方在事关国家安全的核决策体系中令人

瞩目地缺席。

二、政治领导人不信任军方的

历史传统

印度政治领导人不信任军方的历史传统最

初源自于第一代领导人对作为殖民主义统治支

柱的武装力量的反感。自 1947年独立以来,印

度政治家极力限制军方参与政策的制定与发挥

影响力。这一态度因印度民族运动中的两位巨
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星 甘地与尼赫鲁的信仰而进一步加强。甘

地强烈信仰非暴力,使独立后的印度几乎没有接

受使用武力的空间。曾在剑桥大学求学的印度

首任总理尼赫鲁基于对美英宪政精神的深刻体

认, 力主排除军方而依靠文官控制国家决策机

构。加上尼赫鲁着眼于经济发展、对军方抱有敌

意与疑虑, 导致了军方在印度国防规划中的边

缘化地位。

为了确保文人领军制度的确立与巩固,尼赫

鲁政府首先是通过立法规定确立了文人领军制

度化。宪法规定, 总统是武装力量的最高统帅,

由总统委托内阁总理行使领导权,国防事务由文

官组成的国防部负责。军官不得参与议会党团

活动, 必须服从民选政府的领导。通过将文人领

军制度化,尼赫鲁既确保了邻国巴基斯坦在独立

后军方迅速成为主导性政治力量的经历不会在

印度重演,也建立了确保军方与决策相分离的制

度化框架。其次是迅速削弱军方权力与影响力。

1948年取消了作为政府军事顾问的三军总司令

一职, 实行三军分立, 以防军权过于集中到陆军

手中, 以此削弱陆军独大的现象。再次是加强文

官对国防部的领导, 如在 1955年将军种司令改

称军种参谋长, 三军参谋长均对国防部部长负

责,进一步加强了文官对武装力量的控制。结

果,印度成为世界上少数的文职政府对军队具有

极大掌控力的国家之一
[ 9]
。这尽管便利了政府

对军方的控制, 但与西方不同的是, 由于缺乏更

高层级的一体化的国防机构, 如参谋长委员会

( Ch ie fs o f Staff Comm ittee ) 或是国防参谋长

( Ch ie f o fD efence Staff)代言军方事务, 直接导致

军方在国防决策体制中的边缘化地位与缺乏适

当的自主权,军方长期被剥夺了在战略制定与实

施过程中应该发挥的应有作用。在 1962年的中

印战争中, 尽管没有军事经验, 尼赫鲁与梅农

(国防部长 )却 !直接指导具体的旅、连, 甚至是
排的部署∀ [ 10] , 结果使印度军队遭受了毁灭性的

打击。

然而,尼赫鲁政府并未从这场战争中汲取教

训,反而担心军方因政府领导人未能采取有效的

安全措施对抗外来威胁而乘机推翻文官统治, 从

而进一步加强了政府对防务决策的干预力度, 以

削弱军方在人事、财政、采购方面的影响力。

首先是尼赫鲁政府利用政府保密法阻止军

方公开表达不满。其次是尼赫鲁政府命令修订

三军训练手册,将民主体制中对军事机构合法角

色的明确定位详尽地融入到三军训练手册之中,

建立起对军方的制衡体系。据此,师团单位的中

高级军官、基层军官与士官、战士都将从不同民

族与地区选拔, 重构英国的殖民主义军事模式,

加大军方接管政府的难度。再次是尼赫鲁政府

极力阻止军方参与财政决策,防止军方要求分配

更多的紧缺资源。

上述种种举措导致了此后军方选择的自主

权受到文官的严格控制,任何像制定核学说与建

立核指挥控制体系所涉及的军事重组与变革都

要由文职官员批准。这导致了尽管印度 2003年

宣布建立由总理领导的可授权使用核武的 !核
指挥局 ∀和统率三军核力量的 !战略核司令部∀,

但其运作并不顺畅。该司令部与文职的国防研

究部门之间因争夺预算资金而使将三军核武置

于新的战略司令部控制之下的计划陷入停顿。

在印度历次关于核试验与核武开发的重大决策

中,军方大都被置于其外。 1998年 5月 11日和

13日的核试决定, 三军参谋长是在试验前一天

才被告知。海军参谋长巴维特 ( Bhagw a t) 1998

年因被指控泄露国家秘密而解职,其实是因他指

责作为三位一体核威慑能力建设一部分的核潜

艇项目管理混乱而迁怒于政治领导人
[ 3] 436
。不

难看出,核决策依旧是以总理为核心的小圈子的

特权, 军方领导人在核决策中几乎毫无发言权,

政治领导人对军方的戒心依然深重。

三、基于象征性威慑而非实战

运用的核武认知

自印度独立以来, 直到 1998年,决定印度核

开发进程的一直是 !保留核选择 ∀的观念, 即使
印度也有学者痛斥这一核政策的虚伪性。不管

印度核选择战略的终极动因如何, 毋庸置疑的

是,印度政治领导人的核武认知打上了深深的政

治烙印。尽管尼赫鲁不排除未来生产核武的可

能性,核武仅作为一种威慑手段而非实战武器的

观念根深蒂固, 并深刻影响了印度的核开发进

程。尼赫鲁曾说: !实际使用核武几乎等于自
杀。∀ [ 11]虽然在 1998年核试验之后, 印度确立了
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着眼于实战的三位一体的核力量建设方针,但在

此前, 印度的核开发曾长期停留在核武的象征性

威慑而非实质性威慑的能力建设上。

1964年尼赫鲁逝世之后, 继任总理夏斯特

里 ( 1964 1966年 )和英  甘地 ( 1966 1977,

1980 1984年 )仍试图维持核模糊与保留核选

择的政策。夏斯特里虽然于 1965年 12月批准

了一项进行地下核试爆的秘密研究计划, 但坚决

抵制了国大党内部要求增强用于军事目的的核

能力的强大压力
[ 12]
。对于 1974年 5月印度的

核试爆决定,尽管印度科学家们一再强调核试验

是一项 !技术而非政治决定 ∀, 但实质上这一决

定更大程度上是 !技术与政治∀而不只是技术作

用的结果。而且, 1974年进行核试爆时, 政治领

导人并未思考如何制定一个完备的军事安全战

略。这恰好表明了印度战略精英思想意识深处

的非军事要旨。总理未就核武能力将怎样影响

其战略规划、核学说或长期预算向军事部门进行

咨询, 也未尝试把即将展示的核能力融入军事或

国家安全政策之中。正如英  甘地本人在 1978

年接受访谈时所说的: !军事考虑并未影响我的
决策, 我不想要核武, 它们只会招致之前不存在

的危险。∀ [ 7] 178

!和平核试爆 ∀后, 印度的核计划一度陷入

停滞。作为甘地主义的忠实信徒、英  甘地的继
任人德赛比任何他之前或之后的总理都更倾心

于印度外交政策的高道德标准,强烈反对核武开

发。这也与作为前财长的他认为国家负担不起

核武竞赛高昂的成本有关。他曾多次公开宣称:

!如果和平的核爆是必要的, 印度将会这样做,

但将是公开的, 我们不会以偷偷摸摸的方式去

做。我们将告诉人民我们在干什么, 让他们来见

证。∀他还说: !核武对国防完全没有用, 靠它们

不能赢得战争。∀ [ 13 ]

1980年,英  甘地重新执掌政权,她启动了
一体化的导弹发展计划,但这至多是使通向核武

之路的门开大些,并未试图将核武观念融入国家

安全政策的框架之中。1984年, 英  甘地被暗

杀,她的儿子拉  甘地继任总理。像尼赫鲁一
样,拉  甘地把希望寄托在非常不现实的消除核

武世界的可能性上,只是这一努力的失败导致他

批准了一项核武计划。尽管这次决定核武器化,

但他们并未采取行动将威慑信条融入国家安全

规划之中。

拉 甘地政府 ( 1984 1989年 )的垮台不仅

终结了尼赫鲁 甘地家族在印度的统治,而且标

志着由一党独大向多党竞争体制的转型。在随

后的十年里, 这一体制的变化对外交与安全政策

产生了重要影响。相比于之前的政府在核政策

上的矛盾认知,推进核武开发成为此后历届政府

的共识,然而核武作为一种政治工具而非实战武

器的观念在上层精英阶层的思想中仍然根深蒂

固。1994年民意调查显示, 几乎 50%的受访精

英因政治因素愿意考虑核选择, 但无法想象在实

际军事冲突中使用核武
[ 14]
。

在 1996年和 1998年的竞选活动中,印度人

民党的宣言极力诉诸声望与民族自豪感的情结。

印度的自尊、国际地位和军事实力被与获取核武

紧密地联系起来, 核武成为显示印度日益增长的

国际抱负的至关重要的因素。实质上,核武成为

一个既在高科技领域获得国际承认又在军事能

力上赢得国际地位的有吸引力的工具。一旦掌

权,这种将核武工具化的做法堵死了在核问题上

的任何回旋空间。像他在 1996年所做的一样,

总理瓦杰帕伊在 1998年就职后立即批准了核试

验。种种迹象表明,印度的核试验决定是少数政

治家在部分毫无国际事务经验的科学家们的怂

恿下推动印度跨越了核门槛,而军方领导人被完

全置身于核决策过程之外。正如前总理高达在

1998年 5月所讲的, !进行核试验的决定不是一

项军事决策, 而是一项由两三位内阁成员作出的

政治决断∀ [ 15]。这一判断再度显示了印度政治

领导人核决策的政治特性。

显然,在印度核开发的漫漫历程中, 印度核

认知的演变具有其他发展中大国核开发所不及

的鲜明特性, 展示了印度独有的历史体验与战略

文化。核武作为一种政治工具的核认知确立于

印度独立之初,并为不断循环的核开发实践所加

强,它导致了自尼赫鲁时代以来的历任政治领导

人的核认知都不同程度地打上了增强印度的国

际声望与大国地位以及打破核种族隔离的民族

悲情的烙印。正是这种强调核武的象征性威慑

而非实质性威慑效能的认知,大大降低了军方参

与核决策的必要性与重要性,也解释了长时期内

为何印度的核计划仅仅旨在 !制造核弹∀而很少
思考如何实际使用它的的疑问。
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四、国防科学家垄断核事务的

强烈企图

!官僚政治 ∀理论的基本假定是,政府不是

一个单一的进行理性决策的单位,而是由一些具

有不同利益的组织或个人所组成的, 这些官僚组

织或其代表最先考虑的往往是自身的利益。

!位置决定脑袋 ∀的情况非常明显 [ 16]
, 并没有一

个客观存在的国家利益,代表不同机构的人都是

通过自己部门的 !棱镜 ∀来认知国家利益的, 他

们彼此之间为了争夺预算和人员配置、扩大管理

权限而相互竞争。印度文职官员、国防科学家与

军方对资源配置的潜在竞争亦显示了官僚政治

的这种特性。作为推动印度核开发的核能机构

的科学家们从自己部门利益着眼,为了长期掌控

核开发的经济与政治资源,极力避免核开发走向

武器化与实战化,从而排斥军方对核计划的控制

权,这是 1974年印度核试爆之后军方长期被排

除于核决策之外的另一个至关重要的因素。

早在尼赫鲁时期,核科学家巴巴就利用与总

理亲密的个人关系,通过原子能法赋予了核能机

构在人事、财政、采购、生产等方面的特权。事实

上这一机构成了官僚政治中的一个独立王国。

80年代后期,原子能委员会的核科学家们认为,

印度已经具有了众所周知的核爆能力,如果需要

的话, 能很容易组装可空投的核武。但是文职的

国防科学家们不想失去对印度核能力与核政策

制定的控制权,因此总是极力削弱军方对总理建

议的影响。一位印度前核能机构领导人曾说:

!我们仍有一件事不能交给军方。印度不需要
核武的指挥控制程序,我们不想让陆军或是其他

军种掌控核弹。∀ [ 7 ] 275拉  甘地时期, 原子能委员

会领导人私下建议总理,不要按照 1985年由三

军副参谋长组成的研究小组关于推进核武开发

的建议行事;可以推脱说国家还未做好支持发展

核武的经济准备,印度要一直等到发展出有效的

核武载具,然后才能创建一个独立的机构控制核

力量。只要各军种无法获得核力量与被赋予遂

行核战的使命,政治领导人与科学家们就能阻止

各军种形成一个联合的军事阵线迫使他们跨越

部署核武的门槛。

印度原子能委员会与防务研发组织的领导

人对于制造可用于实战的军用核武一直相当冷

淡,科学家们一直试图利用核试验证明他们的聪

明才智,同时为印度提供实现大国地位与实力的

象征性手段而不用冒失去核能机构自主性的风

险,因为用于实战的核力量的部署将会削弱民选

的政治领导人与防务科学家等文职官员对印度

核政策的严格控制。要在有限的时间内将核武

投射至预定目标需要事先规划、部分指挥权的授

予和大规模的实兵演练, 作为这些演习的执行

官,军事领导人必须在怎样准备演习上具有发言

权,核实战的需求使得军方必须参与核决策,从

而确定满足核条令所需的各项条件, 这必定侵蚀

政治领导人对核决策的完全控制权与防务研发

机构所独享的相对自主权。所以,印度的核科学

家一直极力排斥军方介入核决策。印度一位前

AEC主席曾说过: !我们习得的一个教训就是,

从不允许军方或官僚们在核计划中发挥作用。

印度核计划从不信任军方。我们从不与他们讨

论相关细节。∀ [ 7] 178

1998年 4月, 巴基斯坦高里导弹试验之后,

印度军方对巴方日益提升的战略能力忧心忡忡。

在一次为期五天的陆军指挥官会议上,印度陆军

参谋长马利克 (M alik )疾呼: 该是印度为应对日

益浮现的核导挑战而发展战略威慑能力的时候

了
[ 7] 413
。他补充说,陆军急需更多财源实现现代

化。这就要求陆军对其预算有更大的控制权,他

们期望通过设立国家安全委员会使军方在国防

规划与政策实施中发挥更大的作用。这两点要

求 呼吁发展更强的战略威慑能力与给予军

方相对于文职官僚更大的自主权 对于一位

公开发表这样言论的现役军方领导人来说是需

要非凡勇气的。这在一定程度上表明了军方对

自身在国防规划中边缘化地位的日益不满与加

强军方决策参与权的强烈诉求。

显然,尽管印度军方 20世纪 80年代之后曾

积极努力试图影响核决策, 但囿于政治领导人不

信任军方的历史传统、基于政治而非实际应用的

考虑、国防科学家垄断核事务的强烈企图, 使得

军方长时期被排除于核决策之外。印度政府仅

仅强调最低限度的核威慑, 长期忽视核学说的制

定以及相应的核武指挥控制机构的建立,导致军

方长期处于国家核决策的边缘地位, 正如美国助
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理国务卿塔尔博特 ( Strobe Ta lbott)在谈及印度

的核抱负时所说的, !核武不是军事武器, 他们

的逻辑是核武是国际政治的工具##印度想成
为全球核秩序中的一员而非其作用的目标 ∀[ 17]。

即使是在印度当今的国防决策体制中,军方仍严

重远离由总理主导的小圈子所构成的核心决策

圈,文职领导人持续维持对核决策的严格控制,

几乎没有给军方留下发挥影响力的空间。
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H istorical Tradition, Nuclear Perception and Bureaucratic Po litics
The Dynam ics of India 'sM ilitary Being Excluding From Nuclear Dec ision- making
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1, 2

( 1. Schoo l o f In ternational Stud ies, Renm in Un iversity o f China, Be ijing 100872, Ch ina;
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Abstract: The fact that the m ilitary as the rea l user o f nuc learw eapons has long been exc luded from Ind ia s' nuclear deci

sion- m aking is the most distinc t charac teristics o f Ind ia s' nuc lea r po licy- mak ing. Such h istor ica l paradox can be brought out

according to its evo lutional log ic and dynam ic. It is not because the m ilitary rem ains ind ifferent to nuc lea rweapons, both dras

tic chang ing interna tiona l situa tion and respective m ilita ry serv ice interest prom pting the senior officers o f a serv ice of the

arm ed fo rces to ardently suppo rt the nucleariza tion from them idd le to later 1980s, bu t because three integrated fo rces common

ly act on includ ing the h isto rical tradition w hich po litical leaders don 't con fide in the m ilitary, the nuc lear weapon identity

based on the symbo lic dete rrence rather than substantia l application, the strong a ttem pt to m onopo ly nuclear affa irs wh ich de

fense sc ientists has had, A ll of these m ake Ind ia s' nuc lea r deve lopm ent have long rem a ined at a sym bo lic leve l of de terrence,

wh ich no t on ly restricted the streng th and intens ity o f Indian nuclear deve lopm ent, but a lso produced tha t them ilitary couldn t'

be deeply invo lved in the ma jor nuclear dec is ion- m ak ing.

K ey words: Ind ia; nuclear dec ision- m aking; m ilitary; nuclear perception
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