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摘要: 尼泊尔新宪法 2015 年 9 月颁行以来，尼泊尔大会党、共产党 ( 联合马列) 、联合共
产党 ( 毛主义) 三党纷争不断。起初，尼联共 ( 毛主义) 主席普拉昌达支持尼共 ( 联合马列)
主席奥利出任总理，并主导十个毛派政党合并为以他为主席的尼泊尔共产党 ( 毛主义中心) 。后
来，在大会党主席德乌帕的诱使下，尼共 ( 毛主义中心) 退出了政府，与大会党联手对政府提

出不信任案，迫使奥利辞职。根据普拉昌达与德乌帕达成的协议，在 2018 年 1 月联邦议会选举
之前，两人各担任总理九个月，普拉昌达负责完成修宪、地方和省 ( 邦) 议会选举，德乌帕负
责完成联邦议会选举。在此期间，尼泊尔政府能否落实奥利 2016 年 3 月访华时与中国签署的协
议，将是一个未知数。为减少尼泊尔政府更迭对中尼合作带来的冲击，我们应与尼各党派建立
合作交流机制，为我国“一带一路”战略在南亚的推进减少阻力。
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尼泊尔新宪法于 2015 年 9 月 20 日颁布实施，这是历史上第一部由民选代表制
定的宪法，受到国际社会普遍欢迎。但印度却对尼新宪法表示反对，不仅支持尼境
内印裔马德西人抗议新宪法的活动，而且阻断印、尼边界交通，对尼实施为期四个
半月的非正式禁运。10 月 11 日，尼泊尔共产党 ( 联合马列) ( 简称尼共 ( 联合马
列) ) 主席奥利当选为新宪法实施后的首任总理; 16 日，尼泊尔联合共产党 ( 毛
主义) ( 简称尼联共 ( 毛主义) ) 领导人马加尔当选为议长，成为尼泊尔历史上首

位女议长; 28 日，尼共 ( 联合马列) 副主席班达里当选为总统，成为尼泊尔历史
上首位女总统; 31 日，尼联共 ( 毛主义) 领导人、人民解放军总司令普恩当选为
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副总统。这样，尼泊尔的主要职位就完全控制在了共产党人手中。然而好景不长，
2016 年 3 月德乌帕当选为尼泊尔大会党 ( 简称大会党) 新主席后，便开始致力于
推翻奥利政府，并主动提出由新合并组建的尼泊尔共产党 ( 毛主义中心) ( 简称尼

共 ( 毛主义中心) ) 主席普拉昌达出任总理，诱使该党退出执政联盟。于是，大会
党和尼共 ( 毛主义中心) 联手提起对奥利政府的不信任案，迫使奥利在 7 月 24 日
辞职，8 月 3 日普拉昌达出任总理。根据两党达成的协议，2018 年 1 月 21 日联邦
议会选举前，由普拉昌达和德乌帕各担任总理九个月，普拉昌达负责完成修宪、地
方和省 ( 邦) 选举，德乌帕上台后负责完成联邦议会选举。事实表明，新宪法的
颁行并未带来尼泊尔各主要政党间的包容与合作，相反，党派间的纷争愈演愈烈，

政府更迭频繁，已严重影响到经济社会的正常发展。

一、当前尼泊尔政党概况

尼泊尔政党林立，派别众多。关于尼泊尔的政党数目，目前有两个说法: 一说
有 123 个，其中在议会获得议席的有 30 个①; 一说有 181 个②。仅从尼泊尔共产党
( 毛主义) ( 简称尼共 ( 毛主义) ) 就先后分裂出十多个政党。2009 年 1 月，尼共
( 毛主义) 与尼泊尔共产党 ( 团结中心马沙尔) 合并为尼联共 ( 毛主义) 。2016 年
5 月 19 日，在普拉昌达主导下，十个毛派政党合并为尼共 ( 毛主义中心) 。当前，
尼政坛上较有影响力的几个政党是大会党、尼共 ( 联合马列) 、尼共 ( 毛主义中
心) 、民族民主党、马德西人民权利论坛 ( 民主派) 以及组成马德西联合民主阵线
的四个政党。奥利执政期间，尼共 ( 联合马列) 、尼共 ( 毛主义中心) 、民族民主
党和马德西人民权利论坛 ( 民主派) 组成了执政联盟; 自 2016 年 8 月至今，尼共
( 毛主义中心) 、大会党和马德西联合民主阵线组成了执政联盟。历史上，大会党
主席德乌帕曾三次出任尼泊尔王国政府首相，民族民主党主席塔帕曾任王国政府内

政部长，他们过去都不遗余力地镇压以普拉昌达为首的尼共 ( 毛主义) 反政府武

装，而今日三方却成了政坛盟友。
此外，尼泊尔还有两个不可忽视的政党，即新力量党和尼泊尔共产党毛主义

( 简称尼共毛主义) 。新力量党是在尼联共 ( 毛主义) 原副主席、前总理巴特拉伊
领导下，于 2016 年 6 月组建成立的。尼共毛主义是从莫汉·拜迪亚 ( 化名基兰)
领导的尼泊尔共产党 －毛主义 ( 简称尼共 －毛主义) 分裂出来的一个极左毛派政
党，成立于 2014 年 12 月，主要领导人是昌德; 该党拒绝与毛派其他各党合并，依
然坚持武装斗争，并在其掌控的地区组建了平行政府。2016 年 6 月以来，尼共毛
主义领导组织了两次全国大罢工③。
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二、新宪法颁行后尼泊尔政局的演变

2016 年 3 月，德乌帕在大会党第十三次全国大会上当选为党主席。时任总理、
尼共 ( 联合马列) 主席奥利力邀大会党加入政府，但遭到德乌帕的拒绝。德乌帕
认为，大会党应继续做为反对党，只有存在强大的反对党，尼泊尔的民主才能得到

巩固①。按照预定计划，尼泊尔女总统班达里将于这年 5 月 9 日应邀访问印度，以
加强尼印双边关系。根据法律，总统出访首先需得到内阁会议的批准，但奥利主持
的内阁会议并未批准总统访印，主要原因是对印度涉嫌参与旨在推翻奥利政府的活

动不满②。5 月 6 日，奥利政府单方面宣布取消总统访印，并决定召回驻印大使乌
帕德亚雅，指控他参与了旨在推翻奥利政府的活动，使一度有所缓和的尼印关系再

次紧张起来。乌帕德亚雅是尼泊尔前总理、大会党前主席柯伊拉腊的忠实支持者，
于 2015 年 4 月被柯伊拉腊政府任命为驻印大使，因而奥利政府此举也招致了大会
党的不满。2016 年 8 月 3 日普拉昌达上台后，大会党继续推荐乌帕德亚雅出任驻
印大使，获得议会批准，并被授予部长级头衔，以示对奥利政府的不满。
为推翻奥利政府，大会党领导人先后与尼联共 ( 毛主义) 、马德西联合民主阵

线领导人会晤磋商，并主动提出由尼联共 ( 毛主义) 主席普拉昌达担任总理，以

获取该党的支持③。根据三方达成的协议，大会党将在尼联共 ( 毛主义) 撤销对奥
利政府的支持后，立即向议会提出对政府的不信任案，要求议会对总理进行信任投

票，或迫使奥利辞职。5 月 4 日，普拉昌达向奥利提交了关于尼联共 ( 毛主义) 撤
销对现政府支持、成立由他本人领导的新政府的决定，但在次日与尼共 ( 联合马
列) 其他领导人会晤后又改变了主意，因为尼共 ( 联合马列) 领导人承诺，在新

财政年度预算通过后由他出任总理，所以他决定不再撤销对奥利政府的支持，并与

尼共 ( 联合马列) 签署了两党合作协议，使奥利政府暂时得以维持④。在当天纪念
马克思诞辰 198 周年活动上的讲话中，普拉昌达表示更迭政府的时机还不成熟，并
强调了左翼政党团结的必要性，以及将继续与大会党和马德西各党磋商组建全国共

识政府的问题⑤。同日，奥利在议会发表讲话，表示全国团结政府不可能建立在阴
谋和背叛的基础上，敦促反对党举行公开讨论以解决问题; 他排除了政府更迭的可
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能性，否认将解散议会的传闻，重申将遵循议会惯例: “我们需要通过议会解决问
题，我是通过议会投票担任总理的，因此只要议会存在，我就会作为总理存在。”①

普拉昌达之所以收回撤销对奥利政府支持的决定，原因之一是受到来自党内特

别是现任政府部长的同事们的压力; 其次，他也很清楚，大会党之所以支持他出任

总理，主要目的在于推翻奥利政府后由大会党来执政，而不是真心支持尼联共

( 毛主义) 执政。作为尼泊尔联邦共和国的首任总理，他当年就是因为尼共 ( 联合
马列) 退出执政联盟而不得不辞职的。他之所以同意大会党的要求，主要是为了
敲打一下奥利政府，因为尼联共 ( 毛主义) 的一些领导人当时正因为在十年人民

战争期间造成的人员伤亡受到法院的刑事指控。此外，执政联盟中的民族民主党也
发表声明表示将继续支持奥利政府，敦促尼联共 ( 毛主义) 重新审视其决定，认

为政府更迭不仅会削弱国家利益和主权，还会妨碍震后重建和灾民安置②。不过，
这种妥协只是暂时的。
奥利政府向议会提出新的预算案之后，新合并组建的尼共 ( 毛主义中心) 便

要求奥利兑现先前达成的君子协定，向普拉昌达交权，而奥利则否认有这样的君子

协定，拒绝交权。于是，普拉昌达再次向德乌帕领导的大会党寻求支持，德乌帕表
示，尼共 ( 毛主义中心 ) 必须先退出奥利政府，大会党才会支持他出任总理。
2016 年 7 月 12 日，尼共 ( 毛主义中心) 正式宣布退出奥利政府，并于次日和大会
党联手在议会提起对奥利的不信任案，议会决定在 7 月 25 日举行不信任案表决。
奥利眼看大势已去，遂于 24 日宣布辞职。根据有关规定，新的联邦选举将于 2018
年 1 月 21 日前举行，在此期间，按照尼共 ( 毛主义中心) 与大会党达成的协议，
由普拉昌达和大会党主席德乌帕各担任总理九个月。8 月 3 日，普拉昌达出任总
理。
尼泊尔社会一般认为，是印度精心安排了尼泊尔的此次政府更迭。曾任尼泊尔

副总理兼外长的大会党领导人柯伊拉腊也公开承认，新德里插手了这次政府更迭。
另据印度 《印度斯坦时报》称，印度政府不满奥利拒绝回应印裔马德西人的诉求，
以及他利用民族主义大打 “反印度牌”，极力邀请中国反击印度，于是印度政府便
利用与普拉昌达的传统联系，鼓励他退出奥利政府。此外，7 月 16 日是尼泊尔新
财政年度的开始日期，而在奥利的预算案中，与中国合作的铁路、公路等基础设施
建设被列为重要投资领域，因而在这个时候搞垮奥利，就使得这些项目预算难以执

行，使尼泊尔试图摆脱印度控制的努力被进一步削弱。大会党和尼共 ( 毛主义中
心) 联手推翻奥利政府还有一个重要原因，即它们担心在下次选举中尼共 ( 联合

马列) 会成为第一大党，因为奥利顶住印度封锁的压力、在预算安排中着力于尼
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泊尔经济社会发展等，颇受民众的欢迎，正如 《加德满都邮报》所说: 奥利是一
位爱国领导人，在印度经济封锁期间没有向印度屈服，是尼泊尔政治史上唯一一位

敢于打破贸易领域被印度垄断局面的领导人，特别在石油产品贸易、与中国签署贸
易与过境运输协议等方面，赢得了尼泊尔民众的心。

三、普拉昌达政府面临的挑战

普拉昌达上台后面临三大任务: 修宪、震后重建、地方和省 ( 邦) 两级选举。
而要在九个月任期内完成这些任务，几乎没有可能。首先，震后重建工作进展缓
慢。其次，修宪需要获得三分之二议员的同意，而现执政联盟所拥有的议席距三分
之二多数还差 34 席。由于奥利政府是被尼共 ( 毛主义中心 ) 和大会党联手推翻
的，所以他领导的尼共 ( 联合马列) 明确反对修宪; 塔帕领导的民族民主党也明

确表示，不会让宪法修正案在议会通过。此外，由于修宪必然涉及到马德西人的政
治诉求问题，也大大增加了这项工作的难度。
马德西是尼泊尔南部特莱平原肥沃湿润的地带，世代居住于此且与印度比哈尔

邦、北方邦有文化共性的尼泊尔人被称为马德西人。马德西在尼泊尔语中的意思是
“中间的国家”，是因其位于古尼泊尔和古印度阿瓦德王国之间①。马德西居民中通
过婚姻获得尼泊尔公民资格的，或根据 2007 年 《尼泊尔公民身份法案》获得公民
资格的印度人特别是比哈尔邦人，被称为 “归化入籍者”。据尼泊尔内政部统计，
马德西现有归化入籍者 362027 人，占马德西总人口的 6. 97%，其中 353721 人是通
过与马德西人结婚入籍的，8306 人是长期居住此地的印度比哈尔邦移民②。出于维
护领土和主权完整的考虑，尼泊尔新宪法在重新划分行政区域时把印度裔马德西人

和归化入籍马德西人分散在全部 7 个省，并禁止归化入籍者担任总统、副总统、总
理、首席大法官、议长、国民大会主席以及省 ( 邦) 长、首席部长、省 ( 邦) 议
长、安全部门首长等职务③。马德西人特别是归化入籍者对此极为不满，要求单独
建邦并按人口数分配议席，以及具有担任国家重要职务的资格。印度支持马德西人
各政党的这一诉求，并为此对尼泊尔进行了长达 135 天经济封锁④。因此，如果在
普拉昌达任期内尼泊尔修宪成功，允许马德西人单独建省 ( 邦) 和归化入籍者担

任重要领导职务，那么尼泊尔就有可能沦为第二个锡金，被印度完全操控; 如果修

宪不成功，马德西人各政党就会继续抗争，甚至不惜撤消对普拉昌达政府的支持，

那么不仅尼泊尔地方和省 ( 邦) 选举能否如期举行成为问题，而且普拉昌达能否

完成九个月的总理任期也值得怀疑。
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在对外关系方面，普拉昌达虽然口头上表示要平衡与中国和印度的外交关系，

但其实奉行的是亲印疏华的政策。鉴于 2008 年任总理期间因首访中国而被印度搞
垮的教训，普拉昌达这次上台后于 9 月 15 － 18 日首先访问印度，与印度签署了联
合公报以及多项经济合作项目，印度也承诺向尼泊尔提供 5. 5 亿美元贷款，主要用
于灌溉工程、道路和桥梁建设等，并为尼泊尔震后重建另外提供 7. 5 亿美元贷
款①。11 月 2 － 4 日印度总统慕克吉访问尼泊尔期间，普拉昌达政府大造声势，将
其到访的第一天确定为公共假日，访问所到之处实行交通管制，但实际上并未缓和

尼泊尔民众的反印情绪。甚至 2016 年 3 月奥利访华期间与中国签署的合作项目，
如石油储存设施和输油管道援建项目，普拉昌达政府也交给印度公司了，而对于中

尼签署的其他合作项目，如 “蓝毗尼 －加德满都 －西藏吉隆”铁路建设、阿尼哥
公路和沙拉公路升级改造等，则迄今未付诸任何行动。可以说，当前尼印关系不断
升温，尼中关系则面临考验。不仅如此，尼泊尔现执政联盟对中国 “藏独”势力
也态度暧昧。2016 年 11 月 4 － 6 日由执政的印度人民党智库———印度基金会组织
的 “第三次印度建言闭门会议”在果阿召开，邀请 “西藏流亡政府总理”洛桑森
杰与会并致辞，德乌帕代表尼泊尔大会党出席了此次会议②。尽管德乌帕一再声称
访印期间没有与洛桑森杰会面，但据尼泊尔 《共和国报》报道，他就与洛桑森杰
坐在同一排出席会议③。另据报道，普拉昌达访印期间也曾在支持 “藏独”势力的
印度基金会发表演讲。
按照尼共 ( 毛主义中心) 与大会党之前达成的协议，德乌帕将于 2017 年 5 月

上台接任总理。目前，普拉昌达已向议会提出允许马德西人单独建邦和归化入籍者
担任重要职务的修宪建议，一旦尼共 ( 联合马列) 和民族民主党顶不住印度的压

力而同意修宪，那么尼泊尔成为第二个锡金将难以避免; 如果修宪提案未被通过，

那么马德西人会继续抗议，地方和省 ( 邦) 选举将无法举行，原定于 2018 年 1 月
21 日前举行的联邦议会选举亦无可能，尼泊尔政局陷入进一步动荡的可能性大大
增加。如果没有稳定的政局，震后重建和发展经济、摆脱贫困等工作则举步维艰。

四、结 语

尼泊尔自 2008 年废黜国王、建立共和国以来，政府更迭频繁，迄今已有八任
总理，其主要原因在于政党纷争以及外部势力的操控。各政党为了自身利益，往往
借助外部势力发动推翻政府的活动，这也是尼泊尔民主制度不成熟的表现。政府更
迭频繁造成尼泊尔政局动荡，社会经济发展落后，人民生活贫困。因此，一个政局
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稳定、和平发展、摆脱贫困、实现繁荣的尼泊尔，不仅是尼泊尔人民的迫切愿望，
也符合中、印两大邻国的根本利益。中国和印度作为尼泊尔的两个重要邻国，应该
抛弃零和游戏和冷战思维，共同为尼泊尔的稳定做出努力，而不是为谋求自身利益

支持某一政党推翻另一政党领导的政府。稳定的政府是国家发展的必要前提，尼泊
尔各党派应该把国家利益和人民福祉摆在首位，认真实施新宪法，如期举行地方、
省 ( 邦) 和联邦三级选举，大力展开震后重建，争取早日实现经济繁荣与发展。
对于中国西南周边安全、西藏稳定发展以及 “一带一路”战略在南亚地区的

推进来说，尼泊尔的地位极其重要。中国西藏岗仁波齐峰和玛旁雍错湖是印度教的
神山圣湖，尼泊尔蓝毗尼是佛祖诞生地，印度菩提伽耶、鹿野苑、拘尸罗分别是佛
祖悟道成佛、初转法轮、涅槃的地方和佛教圣地，三国之间在文化上的联系与交流
源远流长，因此从文化交流着手促进中尼印经济文化走廊建设，将会为 “一带一
路”战略在尼泊尔和印度的推进减少阻力。尼泊尔人民急需中国进行投资，希望
丝绸之路经济带能够以尼泊尔为轴心在南亚推进，为此，应敦促尼泊尔现政府尽快

实施奥利访华期间与中国签署的一系列合作协议。同时，为避免因尼泊尔政局动荡
对中国利益造成损失，我们应与尼各政党开展全方位政党交往，不以意识形态划

线，无论是左翼的尼共 ( 毛主义中心) 、尼共 ( 联合马列) ，还是亲近印度的大会
党、马德西各党，都应与之建立正常的党际交流机制。
尼泊尔是否会沦为第二个锡金，是中国外交所面临的重要问题。在习近平主席

赴印度出席金砖国家领导人峰会并顺访柬埔寨、孟加拉国之后，尼泊尔各界对中国
领导人的访问更为期待。中国应主动提升与尼泊尔的友好合作水平，将其作为在南
亚推进 “一带一路”战略的重要支点，给予其更大援助，加强两国在经济、文化
以及军事和警务方面的合作。如果有中国的强有力支持，尼泊尔领导人就会敢于向
印度的霸权行为说不，在这方面没必要过于顾忌印度的感受，因为印度容留达赖喇

嘛和藏独势力、允许美国驻印大使前往藏南活动、不断加强在藏南的军事活动、明
确反对中巴经济走廊建设等行为，从来也没有顾忌过中国的感受。
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