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10月3日，巴基斯坦看守政府

宣布，非法居留者须在11月1日前

自行离境，否则将面临遣返。外

界普遍认为，巴境内阿富汗难民

受此政策影响最大。报道称，目

前约有173万阿富汗人非法居留巴

基斯坦，而生活在巴境内的阿富

汗难民总数约为440万。据巴官方

统计，截至11月5日，已有超25万

阿富汗人离境回国。目前，还有

更大规模的难民正前往巴边界并

等待通关。巴阿关系因此产生的

波折引发国际社会关注。

反恐策略？

巴基斯坦境内的阿富汗难

民问题由来已久。自1979年苏联

入侵阿富汗以来，一批又一批阿

富汗人由于战乱等原因，不断涌

入巴境内。巴虽未签署联合国于

1951年与1967年分别颁布的《关

于难民地位的公约》及其《议定

书》，但一直在联合国难民署协

助下收容阿富汗难民。当前，在

巴阿富汗难民可分为三类：第一

类人持有“登记证明卡”，规模

约为130万人；第二类人则持有

“阿富汗公民卡”，该管理体系

由巴政府在2017年针对境内无身

份证明阿富汗人创设，这部分人

规模约为88万；第三类则是未具

有任何合法身份者，本次巴政府

宣布遣返的难民就属这一类，估

计其规模超过100万人。

巴看守政府总理卡卡尔将此

举与反恐相联系，并称非法难民

是构成当前巴安全威胁的重要因

素。他指出，自2021年8月以来，

巴境内恐怖事件发生数量增加了

60%，自杀式袭击发生数量激增

500%。他还指责巴基斯坦塔利班

（巴塔）以阿领土为基地，对巴

境内频繁发动恐袭，阿富汗塔利

班（阿塔）临时政府不仅未对其

采取实质措施，相反还存在“支

恐”行为，并再次要求阿塔移交

巴籍涉恐人员。阿塔则拒绝巴方

指责，认为巴安全问题不应由阿

方负责，并称巴强行驱逐难民是

“不可接受的”。

显然，巴塔问题已成为当前

巴阿关系中的突出矛盾。2021年

8月阿塔重掌政权后，巴方对深

化双方反恐合作，特别是加强针

对巴塔的打击，一度抱有较高期

待。但阿塔对巴塔主要采取了限

制措施，并未实施实质打击，如

不承认巴塔境外袭击为“圣战”

行为，斡旋巴方与巴塔进行“和

谈”等。202 2年下半年，巴方

与巴塔启动谈判并实施“临时停

火”，但由于巴塔图谋在巴境内

搞“国中之国”，导致双方立场

存在根本差异。2022年11月，双

方“和谈”破裂后，巴塔加紧对

巴境内的渗透和袭击，成为巴安

全形势急剧恶化的主要原因。

关系的又一次转折？

在巴安全形势不断恶化的趋

势下，阿塔对待巴阿反恐合作的

消极态度与巴方的反恐现实需求

之间的差异日益拉大。不少人认

为，尽管部分阿难民群体确实为

恐怖势力跨境活动提供了某种便

利，但巴方此举更像是向阿塔传

递施压信号。

事实上，由于巴境内阿难

民规模庞大，短期内不仅巴方难

以全部遣返，阿方更难以消化。

在遣返非法难民的同时，巴看守

政府还宣布将分两阶段持续遣返

持有“登记证明卡”及“阿富汗

公民卡”的难民，并强调这一政

策不受大选影响并将在新政府上

台后继续执行。但随后，巴方于

11月10日宣布将延长“登记证明

卡”有效期至12月30日，而此前

该卡于6月30日到期后巴政府一度

暂停办理续期手续。如此看，巴

政府似乎是在试图打造具有“水

龙头”功能的政策工具。

若顺着这一视角观察，可

以发现巴方对阿塔已从相对单一
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的接触政策逐渐转变为接触加反

制的复合政策。今年9月6日，阿

塔再次因修建边界检查站与巴方

爆发冲突，同日巴两处边境检查

站遭遇巴塔袭击，随后巴方关闭

了阿巴边境重要口岸托克汉姆。

11月14日，巴看守政府外长吉拉

尼向到访的阿塔临时政府代表团

表示“通过集体反恐行动，可以

充分激发地区贸易和互联互通潜

力”，这被解读为巴方将反恐与

经贸政策相挂钩。11月15日，巴

看守政府总理卡卡尔称，当阿富

汗拥有“合法政府”时，难民问

题才能开始解决，外界认为其言

下之意是对阿塔临时政府合法性

的质疑。这一系列变化使不少评

论者认为，巴方对阿塔耐心丧失、

态度转变，巴阿关系或将发生自

2021年8月以来的又一次转折。

难逃历史惯性？

若对阿前政府时期的巴阿关

系稍作回顾，可以发现巴塔始终

是横在两国关系中的一大阻碍。

而若对2021年8月以来的巴阿关系

做进一步观察，可以发现除巴塔

问题外，两国间长期存在的边界

冲突也仍在延续。由此观之，当

前巴阿关系中的矛盾似乎具有某

种历史惯性。

长期以来，巴基斯坦的对

阿战略被描述为构建“战略纵

深”，宽泛而言是指确保阿富汗

做出的决策始终符合巴战略利

益。苏联入侵阿富汗后，巴对阿

构建“战略纵深”就与支持阿境

内“圣战”武装势力联系起来。

然而，巴对“战略纵深”的执迷

从何而来？也许我们可以从稍远

的历史中获得线索。19世纪中

期，随着英国殖民统治向印度西

北推进，而沙俄殖民者南下中

亚，英俄在亚洲内陆地区展开

“大博弈”。英国应对“大博

弈”的主要战略是与沙俄划分

势力范围，并将阿富汗作为隔开

两大帝国的“缓冲国”。在此基

础上，时任印度总督寇松进一

步发展出保护英属印度的“三层

边疆”设想：外层为与英国具有

特殊政治关系的“缓冲国”，如

阿富汗；中层则是英国通过渗透

建立起间接统治的地带，并不必

完全实行英印制度；内层则是英

印直接统治地区的边疆。为此，

英印当局将政策重点放在划定外

层与中层边疆之间的界线上，

而作为当今巴阿边界的“杜兰

线”正是在这一历史背景下产

生的。

英国结束对印度的殖民统

治后，巴基斯坦继承了“杜兰

线”，但阿富汗对这一殖民遗产

持质疑态度，这是两国边界冲突

时有发生的历史根源。实际上，

巴还在很大程度上继承了“三层

边疆”的治理结构。如，在巴边

疆地区曾长期存在“联邦直辖部

落地区”“省辖部落地区”，且

并不完全实行巴国家制度，这

与寇松对“中层边疆”的描述极

为类似。若顺此视角，巴对阿所

追求的“战略纵深”是否也与寇

松所谓的“外层边疆”有共通考

量？以同样视角观之，“杜兰

线”对阿富汗而言，除了是殖民

者强加的一条边界线外，是否还

意味着本国作为“缓冲国”的被

支配状态？

或许，在双方卸下历史包袱

之前，巴阿关系前景很难令人乐

观，而在巴阿富汗难民的处境更

是难获保障。

（作者为中国现代国际关系

研究院南亚研究所助理研究员）

2023年10月31日，阿富汗

难民在巴基斯坦边境口岸

排队等待进入阿富汗。


