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新中国成立后，周恩来一直主抓外交工作，并曾亲

自兼任外交部长达9年，为处理新中国和周边国家外交

关系作出了杰出贡献。巴基斯坦是新中国在南亚地区

的重要邻国，两国关系被国际社会誉为“不同社会制度

国家关系的典范”，被两国人民称为“比山还高，比海

还深，比蜜还甜”。但是20世纪50年代，受巴基斯坦加

入东南亚条约组织和巴格达条约组织的影响，两国关

系并不是十分友好。为了促进两国关系的发展，周恩来

倾注了大量的心血。在对待巴基斯坦加入两个条约组

织问题上、在对待克什米尔问题上、在对待中巴边界问

题上，周恩来展现出迷人的外交风采和高超的外交智

慧，其中也蕴含了他许多重要的外交思想。

原则性与灵活性相结合，多交朋友少树敌

坚持原则，坚决不做有损国家利益和尊严的事情，

但是同时保持高度的灵活性，多交朋友少树敌，这是周

恩来在处理和巴基斯坦关系的时候表现出来的重要睦

邻外交思想。

新中国成立之初，百业待兴，百废待举，一个和平

的周边环境对新中国来说特别重要。巴基斯坦是中国

在南亚地区的重要邻国，新中国对中巴关系十分看重。

但巴基斯坦在20世纪50年代初期，先后加入了美英主

导的针对新中国的东南亚条约组织和巴格达条约组

织，俨然成为帝国主义阵营中的一员。对帝国主义国

家，周恩来有着坚定的原则。他曾对外交部的同志说：

“帝国主义是敌视我们的，我们同样也要敌视帝国主

义，反对帝国主义。”（“新中国的外交”〈1949年11月8日〉，

《周恩来外交文选》，中央文献出版社1990年版，第1—2页）

基于这一原则，周恩来在处理与巴基斯坦外交关

系的时候，态度鲜明立场坚定，表现出了坚决的斗争精

神。1954年10月7日，周恩来在接见巴基斯坦妇女代表

团时，曾经很不客气地对其团长说：“我们不能了解，为

什么巴基斯坦参加西方国家所组织的东南亚军事集团。

我曾经直率地把这一点告诉罗查大使。美国发起‘东南

亚集体防务条约’的目的，显然是敌视所谓的共产党国

家，而主要是敌视中国。巴中两国是友好的，但是巴基

斯坦，竟参加了敌视中国的集团，这使我们很难过。”

（《周恩来总理接见巴基斯坦妇女代表团谈话记录》〈1954年

10月7日〉，中国外交部档案馆藏，档案号：204-00004-03）

但在处理中巴关系的过程中，周恩来表现出了高

度的灵活性，并不是一味斗争。周恩来在接见以那娃兹

夫人为团长的巴基斯坦妇女代表团时，曾表示对巴基

斯坦加入东南亚条约组织的不满，但同时他也非常真

诚地同那娃兹夫人进行了推心置腹的交谈，希望争取

到巴基斯坦这个朋友。那娃兹夫人对巴基斯坦加入东

南亚条约组织进行了解释：“是印度使得巴基斯坦不得

不接受美国军援。印度要在亚洲孤立巴基斯坦。因此，

万不得已，巴基斯坦也只好同敌人交朋友。”（同上）周

恩来回答说：“巴基斯坦愿意中国了解巴基斯坦在克什

米尔问题上的感情，那么巴基斯坦为什么不了解中国反

对东南亚公约的感情呢？”“如果巴基斯坦以为同美国

从中巴关系二三事看周恩来的睦邻外交思想
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结成同盟，在亚洲就有了依靠，那是危险的”“东南亚

公约是以中国为主要敌对目标的，虽然号称防御，但是

在这个条约的主要附文中又承认美国是反对所谓‘共

产主义侵略’的。美国在任何借口下发动侵略后，巴基

斯坦虽然不愿参加，也将不得不参加，因此巴基斯坦将

会处于一个为难的地位”。（《周恩来总理接见巴基斯坦

妇女代表团谈话记录》〈1954年10月7日〉，中国外交部档案馆

藏，档案号：204-00004-03）

在周恩来的努力下，虽然中巴之间存在原则性的分

歧，但是当时的中国媒体并没有公开两国之间的矛盾。

周恩来在1956年1月4日会见巴基斯坦驻华大使阿哈默

德时回忆说：“在万隆会议期间，曾经同巴基斯坦前任

总理阿里先生谈过几件事：第一，关于巴基斯坦参加马

尼拉条约，我们是很不满意的。但是为了友好，我们在

报纸上没有强调指名巴基斯坦来加以反对。”（《周恩来

总理同巴基斯坦驻华大使阿哈默德的谈话纪要》〈1956年1月

4日〉，中国外交部档案馆藏，档案号：105-00351-01）周恩来

的这种做法为两国友好关系的发展留下了空间，展现了

周恩来原则性和灵活性高度结合的外交思想。

20世纪60年代，中巴两国关系有了明显进步和改

善。据曾担任中国驻巴基斯坦大使的耿飚

回忆，周恩来 总理曾找他 就 如何发展中

巴两国友好关系进行商谈。在之后的工作

中，周总理着眼长远，既没有因为中印关

系友好，也没有因为巴基斯坦是两个条约

组织的成员而对巴基斯坦排斥疏远；与之

相反，周总理在多次会见巴方领导人的时

候总是设身处地为对方着想，展现了真诚

的友谊和关怀。这样在没有损害中印关系

的前提下，又赢得了巴基斯坦的友谊。（耿

飚：“新中国外交的光辉旗帜”，田曾佩、王泰平

主编《老外交官回忆周恩来》，世界知识出版社

1998年版，第15页）这种局面的出现，无疑和

周恩来在处理和周边邻国关系时坚持原则

性和灵活性相结合，多交朋友少树敌的睦

邻外交思想有着直接联系。

不偏不倚，不干涉别国内政

新中国和周边邻国的关系有着亲疏远近之分，这

是一个不用刻意回避的事实。20世纪50年代，相比中

巴关系，中印之间的关系要密切得多，印巴两国在克什

米尔问题上存在很深的矛盾，但是新中国在处理和这

两个国家关系的时候，尤其是在克什米尔问题上，表现

得不偏不倚、公平公正，并且坚决不干涉别国内政，鲜

明体现了周恩来的睦邻外交思想。

印度和巴基斯坦在克什米尔归属问题上存在争

议，新中国作为印度和巴基斯坦共同的邻国，在这个问

题上的态度是十分重要的。当时印度和巴基斯坦都希

望新中国在这个问题上对自己采取支持的立场。在20

世纪50年中印边界冲突发生之前，中印关系比当时的

中巴关系要好得多。此外，当时社会主义阵营的首领苏

联在克什米尔问题上站在了印度的立场上，替印度说

话。在克什米尔问题上如何表态，这对新中国的外交、

对周恩来的外交智慧都是一个巨大的挑战。

印度方面当时曾多次要求周恩来在印巴之间存在

1956年，周恩来会见巴基斯坦总理苏拉瓦底和夫人

观往知来



·106·
中国党政干部论坛 2016.04

争议的克什米尔问题上表明态度，要求周恩来支持印

度方面的克什米尔属于印度的立场，但是都被周恩来

巧妙地拒绝了。周恩来在1963年3月2日和巴基斯坦外

长布托会谈时说：“我第一次访问印度，是在1954年日

内瓦会议之后。当时尼赫鲁竭力影响中国对克什米尔

问题的态度，要我到克什米尔去访问；还说他的家族是

克什米尔人等。我阐明中国不介入印巴克什米尔争端的

立场，并说中国一直希望印巴友好解决这个问题，拒绝

了访问克邦的邀请。后来，他又想尽办法要我们说一两

句在克邦问题上支持印度的话，我们也拒绝了。”（《巴

基斯坦外长布托访华；周恩来总理、陈毅副总理接见布托谈

话记录》〈1963年3月2日—1963年3月3日〉，中国外交部档案馆

藏，档案号：204-01502-03）

据时任中国驻巴基斯坦大使耿飚回忆，他在1956

年周恩来总理访问印度之前就提醒周总理，如果印度

方面邀请周总理去印度总理尼赫鲁的故乡访问，请周

总理不要去。因为如果周总理去位于克什米尔南部印

度实际控制区的尼赫鲁故乡访问，就会给巴基斯坦留

下中国在这个问题上支持印度的印象。周恩来对耿飚

的意见非常重视，在访问印度的时候没有去克什米尔。

巴基斯坦方面对此非常高兴，认为这是中方对巴方的

大力支持。（耿飚：《耿飚回忆录〈1949—1992〉》，江苏人民

出版社1998年版，第107页）

在克什米尔问题上，周恩来并没有因为当时中印

之间关系的密切而偏袒印度。同样，周恩来也并没有因

为当时巴基斯坦加入了两个条约组织而对巴基斯坦施

加压力。周恩来对待克什米尔问题始终采取公平公正

的态度。1954年10月，他借会见来访的巴基斯坦妇女代

表团的机会，多次表达了中国政府对于克什米尔问题会

一碗水端平的态度。“中国对于克什米尔问题保持冷静

和中立的态度，我们愿意研究这个问题，在没有弄清楚

情况以前，我们不愿意随便地提出意见。巴、印两国都

是中国的邻邦，我们同样尊重，我们希望这两个邻邦能

自己来解决它们的问题，并且十分希望它们团结起来。

我们对于克什米尔问题保持冷静，我们绝不愿做任何

事情来伤害巴、印朋友的感情。”（《周恩来总理接见巴基

斯坦妇女代表团谈话记录》〈1954年10月7日〉，中国外交部档

案馆藏，档案号：204-00004-03）

在周恩来的主导下，新中国对待印巴两国一视同

仁，公平公正。在当时的情况下，英美等帝国主义国家

纷纷借克什米尔问题在印巴之间大做文章，趁机干涉

印巴两国内政，最终目的是为自身攫取利益。当时社会

主义国家的首领苏联在这个问题上也明确站到了印度

的立场。但是这些国家对克什米尔问题的介入并没有

促进问题的解决，反而激化了印巴两国之间的矛盾。与

帝国主义国家趁机浑水摸鱼，借别的国家间矛盾和问

题干涉别国内政的做法相比，周恩来不偏不倚、不干涉

别国内政的做法才能真正赢得邻国的尊敬和友谊。时

任巴基斯坦外长布托在1962年11月27日针对中国和巴

基斯坦关系说：“我们对中华人民共和国在克什米尔问

题上没有采取敌对的立场一事表示赞赏和敬意，尽管

在过去我们同这个伟大的亚洲邻邦的关系并不像今天

这样的融洽。”（《巴基斯坦外长布托在议会讲话中有关巴

中关系的部分〈巴驻华大使提供〉》〈1962年12月8日〉，中国外

交部档案馆藏，档案号：204-01282-05）这可以说是对周

恩来在处理和邻国关系时不偏不倚、不干涉别国内政

的睦邻外交思想最好的注脚。

放眼长远，积极妥善处理和邻国的边界问题

新中国和邻国的边界问题极为复杂，如果处理不

好就会影响两国关系的发展，甚至在某种程度上说，两

国之间的边界问题可谓两国关系的“晴雨表”。中国和

巴基斯坦之间的边界因为牵扯到印巴之间存在争议的

克什米尔地区，从而变得更为复杂。但实际上中巴之间

边界问题的解决比起中国和其他周边邻国边界问题的

解决要顺利得多。周恩来长期主抓新中国和周边邻国

的边界谈判，他在处理中巴边界问题时放眼长远，积极

妥善处理矛盾和问题的指导思想对中巴边界问题的顺

利解决起到了重要的指导作用。

巴基斯坦政府在1961年3月就中巴边界谈判问题，

正式给中国政府发来了照会。面对巴方主动提出的建
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议，中国外交部并没有立即进行答复。因为中巴之间的

边界位置比较特殊，恰巧位于中国新疆和巴基斯坦实

际控制防务的克什米尔地区之间，一旦牵涉到克什米

尔问题，原本单纯的中巴之间的边界问题就变得复杂

起来。如前文所述，印度和巴基斯坦在克什米尔地区存

在着领土争端。在这样的情况下，中国如果对中巴边界

问题的复杂性不做好充分准备，贸然答应和巴基斯坦

进行边界谈判，如果印度出面反对中巴之间的边界谈

判，那么中国就会陷入十分被动的境地。

但是中国政府不能因为印、巴之间存在矛盾冲突，

就搁置中巴之间的边界谈判。面对这种复杂情况，周恩

来展现出杰出的外交才能。周恩来正视矛盾的存在，认

为中巴之间的边界谈判可以放眼长远，目前先回避开克

什米尔的归属问题，签订一个临时性的协议，等到克什

米尔归属已定的时候，再重新签订新的边界协定。据曾

在外交部第一亚洲司工作的裴默农回忆，周恩来总理当

时把相关部门的负责人召集来对巴方的建议进行分析。

考虑到中巴边界的实际情况，商定在划定中巴边界的时

候要对克什米尔归属问题进行回避。这样的做法巴基斯

坦方面既能接受，印度也没有理由加以反对。基本原则

确立后，中国方面在1962年2月复照巴基斯坦，明确表

示同意巴方开展中巴边界谈判的建议，同时指出：中巴

两国边界谈判比较恰当的做法是在克什米尔问题未解

决之前，两国先就边界走向达成一个临时协议。等到克

什米尔归属问题解决之后，不论印巴两国谁控制了克什

米尔地区，都需要和中国政府重新进行边界谈判，重新

签订正式边界条约代替临时协议。巴基斯坦方面接受中

国方面的建议。（裴默农：“从中巴关系看周恩来争取友好邻

邦的远大谋略”，裴坚章主编《研究周恩来—外交思想和实

践》，世界知识出版社1989年版，第118页）

在周恩来的推动下，中巴双方联合公报在1962年

5月发表，标志着中巴双方在边界谈判问题上达成一致

意见；同年10月，边界谈判正式启动；第二年3月边界协

定签订。中巴边界谈判在整个中国和周边邻国边界谈判

当中还是比较顺利的，协定的完整名称是《中华人民共

和国政府和巴基斯坦政府关于中国新疆和由巴基斯坦

实际控制其防务的各个地区相接壤的边界协定》。名称

中“巴基斯坦实际控制其防务的各个地区”的字句准确

描绘了当时中巴边境地区的实际情况，用词十分严谨。

在中巴边界协定的第六条，根据周恩来的指示，进行了

这样的规定：“双方同意，在巴基斯坦和印度关于克什

米尔的争议获得解决以后，有关的主权当局将就本协

定第二条所述的边界，同中华人民共和国政府重新进

行谈判，以签订一个正式的边界条约来代替本协定，该

主权当局如系巴基斯坦，则在中华人民共和国同巴基

斯坦将签订的正式边界条约中，应该保持协定和上述

议定书中的规定。”（《中华人民共和国政府和巴基斯坦政

府关于中国新疆和由巴基斯坦实际控制其防务的各个地区相

接壤的边界协定》，中华人民共和国外交部条约法律司编《中

华人民共和国边界事务条约〈中阿·中巴卷〉》，世界知识出

版社2004年版，第27—28页）

面对矛盾和问题，放眼长远，积极寻求一种妥善解

决的办法，在周恩来的指导下，中巴之间的边界问题得

到了顺利解决。时任外长陈毅在巴方举行的欢庆宴会上

说：“中国同巴基斯坦签订边界协定，对于克什米尔归

属未定的特殊情况，作了必要的和适当的照顾”这“既

有利于确保中巴边境的安谧、加强中巴友好和亚非团

结，也有利于巴印两国解决它们之间的争端。”（“在巴基

斯坦外长举行的宴会上陈毅外长的讲话”，《人民日报》1963

年3月3日）陈毅的讲话也说明，周恩来的做法在当时的条

件下是解决中巴边界问题最合适、最恰当的办法。

20世纪60年代，中巴关系一改之前不冷不热的状

态，开始有了一个根本性的改善，两国“全天候的朋友”

关系初露端倪。中巴关系的转变与周恩来的睦邻外交

思想有着重要的联系。周恩来在处理中巴关系时展现

出来的这些重要的睦邻外交思想，不仅对处理当时的

中巴关系有着重要的指导意义，对当前以及今后我们

处理和周边邻国的关系一样有着重要的指导意义。从

某种程度上说也是我们今天“与邻为善、以邻为伴”睦

邻外交思想的重要来源之一。

（作者：中共中央党校党史教研部讲师）

（责任编辑   范丽君）

观往知来


