
印度阿萨姆邦的非法移民问题

印度阿萨姆邦的非法移民问题*

时宏远 李 波**

孟加拉国人在历史上曾长期向阿萨姆移民，但

与非法扯上关系则是在印度独立后。大量孟加拉

国移民的涌入给阿萨姆各方面都带来了巨大影响，

阿萨姆当地人与移民经常发生冲突。印度中央政

府和阿萨姆政府都表示要尽快解决非法移民问题，

但由于遣返制度设计不严密、阿萨姆邦政党玩弄选

票政治、具体防范措施不力以及孟加拉国不承认有

非法移民，这一问题不可能在短期内得到解决。

一、非法移民问题的由来

阿萨姆邦位于印度东北部，同中国、不丹、孟加

拉国、缅甸相邻，面积 7.8万平方公里,人口 3117万

（2011年印度人口普查），是印度东北人口最多的一

个邦。阿萨姆的地理位置及其丰富的自然资源从

古代就吸引着不同的外来人群，那时阿萨姆人表现

得比较温和，直到 19世纪英国殖民统治时期，阿萨

姆上层人士才第一次有了反对外来人情绪，产生了

民族主义。① 不过，这些移民基本上都来自印度其

他地方和尼泊尔，与当地人的冲突并不频繁且规模

较小。

改变这一状况的是孟加拉国人的大规模移

民。从19世纪后半期开始，英国殖民者和阿萨姆邦

执政者积极鼓励孟加拉国人向阿萨姆移民，因为当

地不仅有大面积的茶叶种植园，而且有很多荒地和

矿产资源如石油和煤炭，需要大量劳动力，而当地

人不愿从事这些劳动，孟加拉国人力资源则比较丰

富。只是由于当时两国和巴基斯坦都同属英国殖

民地，移民属于一个大的国家的内部流动，这些移

民不存在非法问题。

孟加拉国移民与非法扯上关系是在印度独立

以后。孟加拉国人非法移民阿萨姆主要发生在印

巴 1947年分治和 1971年孟加拉国独立战争期间。

根据英国撤离南亚次大陆的蒙巴顿方案，南亚次大

陆将成立两个国家，即以印度教徒为主的印度和以

穆斯林为主的巴基斯坦。这种以宗教划分国家的

做法给印巴两国带来了巨大灾难。为了躲避宗教

仇杀，许多居住在巴基斯坦（当时孟加拉国被划入

巴基斯坦，称为东巴）的印度教徒纷纷越过边界逃

到印度，而大量居住在印度的穆斯林则逃亡巴基斯

坦。在 1947年分治前后，约有 1000万印度教徒和

穆斯林分别迁移到印巴。② 根据印度内政部的统

计，从 1946年到 1971年，约有 523.1万东巴人进入

印度。③ 这些移民大部分选择了阿萨姆，因为阿萨

姆的经济机会比较多。他们最后都获得了印度国

民身份，其中一部分是在被剥夺选举权十年后才获

得的。

1971年孟加拉国独立战争爆发前后，为了躲避

战争，约有 1000万东巴人逃到印度，虽然战争结束

后有一部分人返回了孟加拉国，但仍有不少人留在

印度，进入阿萨姆的基本上都是穆斯林，印度教徒

考虑到阿萨姆的排外氛围而选择了印度其他邦。

这一时期进入印度的孟加拉国人大都属于非法移

民，此后一直到现在，每年仍有一些孟加拉国人进

入包括阿萨姆在内的印度各邦。印度政府一份报

告显示，从 1972年到 2005年，约有 120万孟加拉国
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人持签证进入印度，但在签证到期后没有返回孟加

拉国；2006年，有 24000人在签证到期后没有回国；

2007年，这一数字上升到 25712人。这些都属于非

法移民。①

对于非法移民的认定，阿萨姆邦主要依据的是

在全国通用的《居民法》、《宪法特别条款》和只适用

于阿萨姆邦的《阿萨姆协议》。《居民法》将非法移民

界定为没有合法护照或其他有效旅行证件而进入

印度的外国人，或者有合法护照或其他有效旅行证

件，但当护照或旅行证件到期后仍留在印度的外国

人。②《宪法特别条款》规定，凡是在1966年1月1日
之前进入印度的外国人，不管其宗教信仰如何均被

视为印度公民。《阿萨姆协议》则规定，凡是1966年1
月 1日之后、1971年 3月 25日之前进入阿萨姆邦而

又无合法证件的外国人均被剥夺选举权十年，保留

其他公民权。1971年 3月 25日之后进入阿萨姆邦

而又无合法证件的外国人，均被视为非法移民，将

被驱逐出境，其名字也会从选民名单上删除。③

虽然有明文规定，但阿萨姆邦究竟有多少孟加

拉国非法移民却没有一个准确数字。印度中央政

府和阿萨姆政府都未对此进行过专门统计。不同

的组织、媒体和学者给出的数据均不相同。根据

1998年阿萨姆邦长S·K·辛哈（S. K. Sinha）提交给总

统的报告，截至1998年10月，全印度有1500万孟加

拉国非法移民，其中阿萨姆邦有 400万人。④ 而有

印度学者推算，阿萨姆邦 1901 年有人口 329 万，

1951年为 803万，2001年为 2665万。在此期间，阿

萨姆邦人口增长速度为 2.11%，而全国平均为

1.47%。⑤ 从总量上看，1951—2001年，阿萨姆邦人

口增长了 234.4%，而全印度为 184.4%，⑥ 这意味着

有大量人口进入了阿萨姆邦。换个视角来看，印度

穆斯林人口1931年占总人口比例为23%，分治后下

降到 10%，2001年上升为 13%，而阿萨姆邦穆斯林

人口在 1931年占人口比例为 23%，2001年为 31%，

这说明阿萨姆邦穆斯林人口增长比全国人口增长

更快。例如，1971—1991年，阿萨姆邦穆斯林人口

增长了77.4%，而全国穆斯林同期增长了55%。⑦ 还

有印度学者认为，在阿萨姆邦 2600万人口中（2001
年人口普查数据），至少有600万人是孟加拉国非法

移民。⑧

尽管给出的数据不尽相同，但在认定孟加拉国

非法移民人数众多这一点上，印度的政府部门、政

治人物和学者却是高度一致的。

二、非法移民引发的冲突

大量孟加拉国移民的涌入引起印度政府尤其

是阿萨姆邦的极大忧虑。印度内政部 1992年在一

份报告中指出：“大量非法移民涌入阿萨姆邦和西

孟加拉邦已经到了非常严重的地步，改变了印孟两

国边界地区的人口构成。”⑨ S·K·辛哈 1998年在写

给总统的信中则强调：“一直以来，人们习惯于将孟

加拉国非法移民问题视为只影响阿萨姆邦的地区

问题，而忽视了该问题对整个国家安全的影响。这

是非常危险的。‘大孟加拉国’的设计正不断割断阿

萨姆邦与印度其他地方的陆路联系，这将导致整个

东北部及其资源与印度其他地方联系的中断，从而

产生灾难性的战略和经济后果。”⑩ 2005年印度最高
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法院表示：“因为孟加拉国大规模非法移民的进入，

阿萨姆邦面临着外部入侵和内部骚乱。”① 2008年印

度议会称：“大量非法移民的存在对印度的国家安

全构成了重要威胁，应该对其进行关键评估。”②

概括起来，阿萨姆人对孟加拉国非法移民的担

忧主要集中在以下几个方面：一是身份认同。阿萨

姆邦是印度教徒占多数的邦，印度教徒担心大量孟

加拉国人的到来会使阿萨姆邦变成穆斯林占多数

的邦，从而对他们的生活方式及文化尤其是宗教和

语言产生不利影响。S·K·辛哈曾公开表示，孟加拉

国人这种静悄悄却让人厌烦的人口入侵正在将阿

萨姆邦变成以穆斯林为主的地区，而且他们要求将

该地区合并到孟加拉国只是个时间问题。③“过去

几十年，大量孟加拉国非法移民的到来正在改变阿

萨姆邦的人口结构，给阿萨姆邦乃至我们国家的身

份认同带来了严重威胁。”④ 还有一些人士指出，在

阿萨姆邦 27 个地区中，杜布里（Dhubri）、巴匹达

(Barpeta)、戈 阿 帕 拉（Goalpara）、海 拉 坎 迪

（Hailakandi）和卡仁甘杰（Karimganj）五个地区的穆

斯林人口已经超过了当地人，这是非常危险的。⑤

二是经济机会。阿萨姆人认为孟加拉国移民

抢夺了本应属于他们的经济机会，导致当地人失业

并变得贫穷。虽然大部分孟加拉国移民从事的都

是体力劳动职业，如人力车夫、建筑工人、油漆工、

园艺师、修路工、家政工作等，但孟加拉国移民通过

奋斗几乎控制了阿萨姆邦的经济命脉，垄断了政府

部门和律师、教师、医生等职业。此外，还有些孟加

拉国非法移民从黑市上购买一些假证件，骗取政府

补助。同时，一些当地官员在收受非法移民的贿赂

后，将真证件发给他们，从而使行贿者拥有了印度

国民身份，堂而皇之地享受政府补助。久而久之，

当地人产生了这样一种观念：非法移民侵占了合法

居民的利益。⑥ 不仅如此，阿萨姆人还认为孟加拉

国非法移民的不断增加破坏了当地的生态环境，减

少了他们对土地、森林、河流等自然资源的占有量，

使人与资源之间的矛盾越来越尖锐。

三是安全环境。阿萨姆人对孟加拉国非法移

民涌入而导致的安全环境恶化尤其感到担心。他

们表示，在这些移民中出现了一些极端主义集团，

目标从反对印度教原教旨主义组织（如国民志愿团

和世界印度教大会）到保护移民群体免遭当地团体

（如波多安全部队（Bodo Security Force）的攻击不

等）。⑦ 这些移民的不断激进化集中表现在阿萨姆

伊斯兰宗教学校的迅速增加上，截至 2008年底，阿

萨姆共有1466所宗教学校，但只有810所是正式注

册的。其中，许多学校充当了极端分子的庇护

所。⑧ 最典型的当属阿萨姆统一解放阵线，该组织

最初以反对孟加拉国非法移民的身份出现，但不久

就偏离了这一轨道，转而从事恐怖分裂活动，不仅

降低了反对非法移民的声调，甚至还宣布这些移民

都是大阿萨姆人。不仅如此，该组织还与孟加拉国

和阿萨姆邦的一些伊斯兰极端组织建立了联系。

在印度政府军2003年对该组织进行打击后，其领导

人一直躲藏在孟加拉国。现在阿萨姆统一解放阵

线主要袭击的对象是印度本国人。该组织认为，袭

击印度民众比袭击地位低下的孟加拉国非法移民

更有意义。⑨ 2006年，阿萨姆首席部长（掌握该邦实

际权力）称，阿萨姆统一解放阵线和其他一些叛乱
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组织正在伊斯兰圣战集团的帮助下招募孟加拉国

移民进行破坏性活动。①

阿萨姆人对孟加拉国移民长期积累的不满在

1979年全面爆发。1979年大选前，在阿萨姆曼邦加

尔代(Mangaldoi)地区 60万选民中有 4.5万人被甄别

为孟加拉国非法移民，这激起了阿萨姆人的愤怒，②

从而引发了大规模驱赶外来人运动。充当运动急先

锋的是全阿萨姆学生联盟（All Assam Students
Union）。这场运动开始时是和平进行的，但很快演

变成阿萨姆邦历史上最严重的暴力冲突之一。1980
年，阿萨姆邦卡姆拉普地区的当地人为夺回被孟加

拉国移民占去的土地而发生了民族仇杀，造成约

100人丧生。③ 1983年2月，1753名孟加拉国定居者

在短短几个小时内被杀，致使整个阿萨姆邦陷入混

乱状态。④ 这场运动持续了六年，直到1985年印度

中央政府与选举获胜的阿萨姆加那帕里萨德党（由

排外运动的领导者组建成立）签订《阿萨姆协议》才

算告一段落。虽然如此，当地人和孟加拉国移民之

间的民族骚乱和仇杀却始终没有停息。2005年 4
月 ，阿 萨 姆 一 个 年 轻 的 组 织 在 迪 布 鲁 格 尔

（Dibrugarh）发动了针对孟加拉国非法移民的经济制

裁，引发大量孟加拉国移民逃离该镇。⑤ 2008年5—
10月，阿萨姆邦波多人和拉布哈斯人分别与孟加拉

国移民发生了持续性冲突，造成至少 36人死亡。⑥

波多人指责孟加拉国移民侵占了当地37%的部族土

地。⑦ 2012年7—8月，阿萨姆邦波多人再次与孟加

拉国移民发生激烈冲突，造成近100人死亡，40多万

人无家可归，400多个村庄被毁。⑧ 不仅如此，此次

冲突还在印度其他大城市引发了一系列暴力事件，

并导致阿萨姆邦各族人在全印度集体大逃亡。

需要指出的是，阿萨姆人最初反对所有的非法

移民，不管其宗教信仰如何。但随着印度教徒进入

的减少以及泛印度教主义在阿萨姆邦的蔓延，阿萨

姆人现在反对的主要是孟加拉国非法穆斯林移

民。⑨ 此外，阿萨姆邦当地穆斯林也反对孟加拉国

移民，他们指责非法穆斯林移民通过人数优势攫取

了本应属于他们的机会和特权，不仅使其处于少数

民族地位，在政治、社会生活中逐渐被边缘化，而且

在他们中间引起了身份认同危机，非法穆斯林移民

成了阿萨姆穆斯林的唯一代言人，牺牲了当地穆斯

林利益。⑩ 1979—1985年排外运动的领导者之一、

全阿萨姆学生联盟副主席侯赛因，就是一位穆斯

林。而在其他几起冲突中，也出现了当地穆斯林和

印度教徒联合驱赶孟加拉国穆斯林移民的情况。

三、非法移民问题的解决困境

自印度独立后，阿萨姆邦的非法移民问题就一

直存在，尽管中央和阿萨姆政府采取了一些应对措

施，但时至今日，阿萨姆邦非法移民问题仍未得到

解决，这主要因为该问题非常复杂，存在许多困境。

第一，遣返制度设计不严密。阿萨姆邦遣返非

法移民主要依据的是 1983年通过的只适用于阿萨

姆邦的《非法移民法》。该法规定，公民可向政府部

门举报非法移民问题，然后由法院进行审理判决，

凡被认定为非法移民的将一律被驱逐出境。该法
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还规定由原告和警察负责非法移民身份认定的举

证。不仅如此，在 1998年修订之前，《非法移民法》

还规定只有居住在非法移民嫌疑人三公里以内的

民众才有资格举报，并要缴纳一定的费用。① 由于

程序繁琐，举报门槛高，该法被批是自毁其效。② 在

该法生效后的18年里，阿萨姆邦依据此法驱逐的非

法移民只有 1501人。③而印度全国通用的《外国人

法》则规定被告负有举证责任。根据《外国人法》，

阿萨姆邦在 1962—1984年驱逐了 30万孟加拉国非

法移民。④ 至于《非法移民法》要求建立判决非法移

民的新法庭，由于缺少资金和人员，在 16个已建法

庭中只有 5个能够正常运转，其他 11个各只有 1名
法官。⑤ 因饱受批评，印度最高法院2005年宣布废

除该法。最高法院表示，《非法移民法》“为驱逐非

法移民设置了最大障碍”，根据此法前来咨询的人

数高达31.08万，但最后只有10015人被宣布为非法

移民，从 1983年 12月到 2000年 4月 30日仅有 1481
人被真正驱逐。而西孟加拉邦根据《外国人法》则

驱逐了将近 50万非法移民。⑥ 最高法院同时还要

求阿萨姆邦根据《外国人法》和1964年的《法庭秩序

法》设立新的判决非法移民的法庭。尚未审理判决

的非法移民案件一律按照《外国人法》进行审理判

决。尽管进行了改革，但这些新法规仍无法有效解

决非法移民问题。有印度学者指出，迄今约有 120
万孟加拉国人持合法签证进入印度，但随后却不见

了踪影，这反映出遣返机制依然存在严重缺陷。⑦

还有学者表示，按照目前的遣返速度，要将孟加拉

国非法移民全部遣返回国至少需要1000年，这还不

包括每年新增的非法移民。⑧

第二，政党将非法移民视为“选票银行”。阿萨

姆邦一些政党为了获取执政权，将孟加拉国移民视

为“选票银行”，不仅不愿意得罪他们，不对其进行

驱逐，反而竞相向他们示好，甚至还帮他们“漂白身

份”。1979年，在阿萨姆邦曼噶多迪（Mangaldoi）地

区议会选举中，有4600个非法移民出现在选民名单

上。从1994年到1997年，阿萨姆邦126个选区中有

57个选区的选民增加了20%，而印度全国同期只增

加了 7.4%。选民人数的反常增加很可能是主办方

通过不正当手段添加了一些额外人选，也就是增加

了孟加拉国非法移民。⑨ 2009年，印度最高法院宣

称接到一封请愿书，举报阿萨姆选举名单上有 400
万个孟加拉国非法移民的名字。⑩ 2011年 1月，印

度最大的反对党印度人民党表示，阿萨姆邦1991年
有 1180万选民，2001年有 1440万，2010年有 1790
万，选民在20年里增加了610万。从2004年到2006
年，在 126个选区中有 82个选区的选民年增加了

7%，而全国选民从 1999年到 2004年的增加速度为

1.67%。如果任由这种趋势发展下去，阿萨姆邦迟

早会变成渗透者控制之邦。 此外，印度人民党和

阿萨姆邦加那帕里萨德党指控国大党暗许非法移

民涌入以巩固其执政地位，国大党则反控前者利用

非法移民大捞政治选票。由于双方都将精力放在
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了获取政治目标上，非法移民并非其重点考虑的问

题，因此仍会继续存在。① 有印度学者表示，“出于

选举需要，阿萨姆邦主要政党并不想惹孟加拉国移

民不高兴，这种态度大大制约了官方辨别孟加拉国

非法移民身份的进度”，②“阿萨姆邦每个政党表面上

都说要执行《阿萨姆协议》，但甄别和驱逐孟加拉国

非法移民仍不太现实，因为当地一些政治家和公务

人员都在庇护他们以换取选票”。③ 不仅如此，阿萨

姆邦统治阶层在这一问题上也存在分歧。2005年，

时任阿萨姆邦长的阿贾伊·辛格（Ajai Singh）起草了

一份关于非法移民的报告，阿萨姆邦首席部长塔阮·
戈戈伊（Tarun Gogoi）却将该报告贴上“道听途说、毫

无价值”的标签，称“我不会给予这份报告任何重

视”，并称该报告会在民众中造成混乱，强调“在阿萨

姆邦应对叛乱远比处理非法移民问题重要”。④

第三，具体防范措施效果有限。为了应对非法

移民问题，印度中央政府和阿萨姆政府不仅在与孟

加拉国交界处修建隔离网，增加边界岗哨，还逐渐

在民众中推行“多用途身份证”，以辨别孟加拉国非

法移民身份。然而，这些措施在实际执行中都效果

不佳。修建隔离网虽然能阻止一部分孟加拉国人

跨越边界，按照印度边界安全部队负责人的说法，

在隔离网建成一半的时候来自孟加拉国的非法移

民人数就下降了 25%，⑤ 但阿萨姆邦与孟加拉国的

边界线不仅长达262公里，而且地势很复杂，不少地

方是陡峭的山谷和湍急的河流，隔离网并不能覆盖

全线。退一步说，即使整个边界线都建有隔离网，

对于真正想要进入印度的人来说也并非不可逾

越。正如阿萨姆邦媒体所说：“翻越隔离网就像用

小刀切黄油一样容易。”⑥ 增设哨所的作用与隔离网

基本相似。至于“多用途身份证”，印度至少在2014
年前还无法向全体居民发放，即使能够发放，鉴于

印度腐败盛行，难保一些移民不会通过贿赂获取这

种证件或以假证蒙混过关。由于孟加拉国的生存

压力较大，阿萨姆邦提供的机会又多，向阿萨姆邦

移民的收益要远大于所付成本，印度采取的这些措

施根本无法阻挡孟加拉国人进入阿萨姆邦。

第四，孟加拉国不承认有非法移民。要解决非

法移民问题，需要两个国家通力合作，单靠一个国

家最多只能治标，不能治本。对于阿萨姆邦非法移

民问题，印度和孟加拉国的看法大相径庭，根本谈

不上合作。印度认为非法移民问题是客观存在的，

并给印度的政治、经济、社会和安全带来了威胁，孟

加拉国对此负有不可推卸的责任。印度进而指责

孟加拉国对非法移民采取的是支持和纵容的态度，

意欲建立一个“大孟加拉国”，妄图将阿萨姆邦和西

孟加拉邦并入其版图。⑦ S·K·辛哈表示：“尽管没有

证据显示孟加拉国官方机构组织了这些非法移民

进入阿萨姆，但其显然没有意图去阻止这样的行

为，甚至非常欢迎民众穿越边界进入阿萨姆邦以缓

解国内的人口压力。”⑧ 印度人民党公开宣称，“孟加

拉国移民对阿萨姆邦而言是一场无声无息的人口

侵略”。⑨ 不仅如此，印度还指责孟加拉国包庇和窝

藏阿萨姆邦一些分离组织头目，特别是阿萨姆统一

解放阵线领导人，使印度无法对之进行有效打

击。⑩ 印度表示，阿萨姆统一解放阵线已经变得非

常伊斯兰化，不仅要将阿萨姆邦分裂出去，还与孟
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加拉国移民往来频繁。①

而孟加拉国则否认非法移民问题的存在，称印

度所说的非法移民其实是印度国民，而非孟加拉国

人。1999年 1月，时任孟加拉国总理哈西娜表示：

“没有孟加拉国人跨界去印度，为什么孟加拉国人

要穿越边界到另一个国家呢？”② 2003年，孟加拉国

外长莫希德·汗（Morshed Khan）宣称：“在印度没有

一个孟加拉国非法移民。”他还指责印度驱逐会说

孟加拉语的印度穆斯林，并将这些人贴上孟加拉国

人标签。③ 对于印度的遣返行为，孟加拉国宣布不

接受任何被遣返的非法移民，指责印度的行动是不

义之举，是“不道德行为”，并抱怨印度边界安全部

队经常杀害无辜的孟加拉国人。④ 不仅如此，孟加

拉国还否认窝藏印度分离组织领导人，称自己也是

极端主义和恐怖主义的受害国，对任何实施极端手

段的组织和个人都会严厉打击。两国在此问题上

的争执大大制约了印度解决非法移民问题的努

力。印度分析家阿南德·库马尔(Anand Kumar)对此

评论称：“没有孟加拉国的配合，非法移民问题不可

能彻底解决。”⑤

四、结语

阿萨姆邦非法移民问题的形成既有历史根源，

也有现实因素。从历史根源来说，印巴分治和孟加

拉国独立战争导致了大量孟加拉国人涌入阿萨姆

邦，以躲避政治灾难和民族仇杀。从现实因素来

说，孟加拉国的人口压力较大，民众生存困难，阿萨

姆邦在印度虽然比较落后，但能够比孟加拉国提供

更多改善生活的机会，这极大地激励着孟加拉国人

不断进入，也使得现在进入的移民基本上都是经济

移民和生态移民（孟加拉国经常发生自然灾难），而

非政治移民。

但是，阿萨姆邦非法移民问题极易造成社会分

裂。由于每个群体都是从自己的利益出发看待孟

加拉国移民问题，这容易造成社会分裂。按照美国

南亚问题专家科恩的说法，“阿萨姆邦孟加拉国移

民长期不愿放弃宗教和民族特性而保持一种独特

的身份，将会造成阿萨姆邦持久分裂”。首先是阿

萨姆社团与移民社团的分裂，其次是阿萨姆穆斯林

和移民的分裂，再次是阿萨姆社团之间的分裂。⑥

而且，阿萨姆邦非法移民问题会长期存在。非

法移民问题是一个全球性难题，涉及很多方面，解

决起来非常困难，对阿萨姆来说尤其如此。在阿萨

姆邦，非法移民问题已经被政治化，每个政党都希

望从非法移民身上捞取政治好处，而不是真正地去

应对，这使得每一届政府在处理这一问题时都态度

摇摆，犹豫不前。而遣返制度固有的漏洞、防范措

施的效果不佳以及孟加拉国的拒不承认，都使得阿

萨姆邦非法移民问题不可能在短期内得到解决。

由非法移民问题引发的民族冲突仍会在阿萨姆邦

上演。◎
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