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巴基斯坦的阿富汗难民：地位、影响、政策与展望＊

黄云松＊＊

［内容提要］接纳阿富汗难民给巴基斯坦带来了良好的政治声誉，但是对巴基斯坦的社会和经济生活、

公共秩序、乃至国家安全的影响也是显而易见的。本文通过介绍阿富汗难民危机的背景、影响和法律地位，

巴基斯坦的政策，国际组织发挥的作用，以及２０１４年后阿富汗局势与解决难民问题的关联，希望对阿富汗

难民问题的发展进行有益的探讨。
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一、介绍

１．阿富汗内部政争是导致难民问题的根源

１９７８年４月２６日，阿富汗人民民主党发动
武装起义，宣布成立 “阿富汗民主共和国”，建
立了完全亲苏的国家政权。然而，人民民主党由
于内部派系斗争，不能在短时期内迅速稳定国内
局势，加之其推行的亲苏外交和过激的社会经济
改革措施引发民众的普遍不满，因此反对新政权
的群众性起义立刻将阿富汗推向了内战的边缘。
四月 （阿富汗历）政变后不到一个月，阿富汗东
部努里斯坦的部族就举起了造反大旗，不久反政
府武装斗争就遍及全国的一半省份。为了躲避喀
布尔的暴政和战乱，大批阿富汗人逃往巴基斯坦
普什图人聚居的西北地区，难民问题由此产
生。① １９８９年苏军撤出阿富汗本应成为难民返回
家园的重要机遇，但是阿富汗各对立派别间爆发
的冲突导致该国再次陷入四分五裂的状态。国内
安全局势的恶化不仅使难民回归的可能性化为泡

影，而且还导致更多的阿富汗难民出逃。

２．外部干涉加剧阿富汗难民危机

１９７９年苏联入侵曾经被普遍认为是引发阿

富汗难民危机的直接原因。美国国务院官员丹尼
尔·克鲁尼菲尔德于２００８年就阿富汗难民问题
发表专文时仍然坚持这一观点。② 然而，截至

１９７９年１２月２４日苏联正式入侵阿富汗之时，

难民外逃的现象其实已经持续了长达一年半的时

间。从上述事实可以看出，将阿富汗难民危机完
全归咎于苏联入侵的观点明显有失公允。不过，

尽管西方国家对阿富汗难民危机的宣传报道刻意

忽略以上重要的历史片段，但苏联入侵导致阿富
汗难民危机陡然恶化的事实的确不容否认。必须
承认的是，１９８０－１９８１年是阿富汗难民外逃数
量最多的一段时间。

２００１年以来，美国主导的国际安全援助部
队在阿富汗发动反恐战争，也对阿富汗的难民危
机产生了推波助澜的作用。联合国难民署在

２０１２年的国别报告中指出，从２００２年起算，已
经有超过５７０万难民返回阿富汗，从而使该国人
口总量增加了大约２５％。③ 从表面上看来，反恐
战争似乎缓解了难民面临的人道主义危机，而且
对他们重返家园开始新的生活具有正面影响。但
是实际上，阿富汗难民的境遇并未因此得到实质
的改善。无论是境外阿富汗难民自愿遣返的意愿
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降低，还是国内流离失所者的数量激增，都从侧
面反映出美国发动的反恐战争让阿富汗难民摆脱

困境的过程变得更加漫长。

３．巴基斯坦境内阿富汗难民数量及构成
据估计，在苏联入侵阿富汗期间，在阿富汗

１６４０万总人口中，超过１５０万死亡，３００万受伤
或致残，４００万逃往巴基斯坦成为难民。① 在２０
世纪８０年代，全世界的半数难民都来自阿富
汗。② 外逃阿富汗难民的主要接收国是巴基斯坦
和伊朗，其中少部分人还流散到了印度，或是在
西方国家得到重新安置。
巴基斯坦最初接收的阿富汗难民以居住在靠

近阿巴边界的普什图人为主，也包括一定数量的
塔吉克人、哈扎拉人、乌兹别克人、俾路支人、
土库曼人以及其他少数民族。阿富汗难民大多集
中安置在当时的西北边境省 （现称开伯尔－普什
图省）和俾路支省的３８６个难民营。但是随着人
数的不断增加，阿富汗难民逐步分散到旁遮普省
和信德省。２００２年３月，联合国难民署与巴基
斯坦政府共同对其境内的阿富汗难民进行了第一

次人口普查。普查结果表明，当时在巴基斯坦逗
留的阿富汗难民人数接近３０５万，其中４２％集
中居住在难民营，５８％则散居在城镇地区。③ 另
据巴基斯坦政府独立调查得到的数据，普什图人
在阿富汗难民中所占比例高达８１％。④

巴基斯坦国务和边疆地区部于２０１２年１１月

１６日向议会提供的数据显示，截至２０１２年末登
记在册的阿富汗难民多达１６４．９万人，其中有

６０．８万人生活难民营内。⑤ 巴基斯坦政府与联合
国难民署的难民统计数据存在微小差异，后者公
布的阿富汗难民人数为１５７．９万。登记难民的分
布情况，阿富汗难民比较集中的散布于开伯尔普
什图省和俾路支省，其次是旁遮普省、信德省和
伊斯兰堡：开伯尔普什图省有１０００９２８名，其中

５０５４７９在难民营生活，５０３４４９在难民营外寻得
生计。俾路支省有３３４３２７名，其中只有８５４７８
人在难民营居住。旁遮普省有１８１８０３名，其中

１４８７９名居住难民营。信德省有６８３２６名。伊斯
兰堡有３４２９５名。联邦直辖部落区有１５１３３名，

２３６６生活在难民营中。查谟克什米尔有６５７０
名。北方地区有１６名。

二、巴基斯坦给予阿富汗人的法律地位

阿富汗难民的法律地位并非一个无足轻重的

问题，它能直接体现接收国的相关政策和国际援
助机构的立场与态度。尤其重要的是，法律地位
决定了难民保护的责任主体。自从阿富汗难民涌
入巴基斯坦以来，许多在联合国难民署登记的人
都取得了难民存折，这既充当了难民的身份证
明，也是他们获取食物配给的依据。不过，巴基
斯坦政府虽然形式上承认了他们的难民身份和权

益，但是并未从法律上给予他们相应的地位。实
际上，巴基斯坦政府认为，援助阿富汗难民的责
任应当主要由国际社会来共同承担。从这个角度
来看，在巴基斯坦境内逗留的阿富汗难民只是联
合国难民署的托管难民。至于是否需要确认他们
的公约难民身份，这似乎已经失去了实际意义。

因为联合国难民署的认定并不能确保他们得到公

约规定的权益，而巴基斯坦的非缔约国地位决定
了不能以 《难民公约》规定作为评判其保护措施
的标准。

１．公约难民与托管难民的区别
所谓公约难民，即满足１９５１年 《关于难民

地位的公约》“难民”概念的人。具体而言包括
两类人，其一是依据早前国际法律文件认定的难
民，这些国际法律文件包括：一九二六年五月十
二日和一九二八年六月三十日的协议、一九三三
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年十月二十八日和一九三八年二月十日的公约、
以及一九三九年九月十四日的议定书、和国际难
民组织章程。其二是指第一条一款２项规定的因
有正当理由畏惧由于种族、宗教、国籍、属于某
一社会群体或具有某种政治见解的原因遭到迫害

而留在其本国之外，并且由于此畏惧而不能或不
愿返回或受该国保护的人。对于无国籍人和多重
国籍的人，符合上述条件规定者，也应当被认为
是公约概念内的难民。此后，１９６７年 《关于难
民地位的议定书》取消了１９５１年 《关于难民地
位的公约》对难民概念所做的时间限制，并继续
沿用公约概念的其他内容，是目前国际法关于
“难民”最普遍和最权威的定义。
托管难民则是联合国难民署根据其章程应当

给予保护的人。托管难民的概念比公约难民的概
念广泛，公约难民可以被看作托管难民的组成部
分。基于区域国际法的发展以及联合国难民署的
实践，托管难民概念的实际外延在不断扩大。在
区域国际法的层面，非洲统一组织１９６９年达成
的 《非洲难民公约》、美洲国家组织１９８４年的
《卡塔赫纳宣言》和欧洲理事会议会大会１９７６年
《７７３号建议》，均在难民公约的基础上对难民概
念做出了程度不同的扩展。尽管前述国际法律文
件缺乏普遍性，甚至没有实际约束力，但它们提
出的外来侵略、占领、外国控制或严重危害公共
秩序的事件，生命、安全和自由，以及其他正当
理由和事实上的难民却成为全面考虑难民概念时

不容忽视的新增因素。

２．联合国难民署托管／保护的外国人
巴基斯坦政府认为，阿富汗难民来到本国的

目的是为了躲避战争、占领或局势动荡带来的安
全风险。当安全和生计受到威胁时，他们会选择
穿越边界进入巴基斯坦；当局势稍微稳定，他们
又可能返回家园。由于大规模难民潮的涌入，巴
基斯坦政府没有能力和相应程序对每个阿富汗难

民的身份进行甄别。因此到底有多少阿富汗难民
由于种族、宗教、国籍、属于某一社会群体或具
有某种政治见解等原因而遭遇迫害风险，巴基斯
坦政府、甚至是联合国难民署均无法确切知晓。
必须承认的是，相当一部分阿富汗人不是国际法
意义上的难民，他们逃离阿富汗并非出自政治原
因。所以，将他们看作经济移民似乎更加符合实
际情况。

尽管巴基斯坦官方向阿富汗难民提供保护，
承认阿富汗难民具有一般外国人的法律地位，但
它并没有义务和责任依照 《难民公约》给予阿富
汗难民以特别保护和相应的权利。其原因在于，
巴基斯坦并未加入１９５１年 《难民公约》或１９６７
年 《难民议定书》。从这个意义上来说，在巴基
斯坦境内的阿富汗难民只是联合国难民署的托管

难民，他们的权益保障应当主要依靠联合国难民
署及其国际援助机构。而巴基斯坦的唯一责任只
是从国际人权法的角度提供力所能及的人道主义

保护。

三、对巴基斯坦的影响

包括难民在内的大量阿富汗人经常穿越阿巴

边界，而巴基斯坦当局根本没有足够的人力和资
源来控制边境地区的人员流动。阿富汗难民对巴
基斯坦的影响主要体现在社会经济、公共秩序和
国家安全等三个方面。

１．社会经济
在阿富汗难民对巴基斯坦社会经济带来的影

响问题上存在截然相反的两种意见。一是阿富汗
难民为巴基斯坦提供了廉价的劳动力，二是阿富
汗难民夺走了本国人的就业机会。阿富汗难民的
存在，确实给巴基斯坦的各种基础设施和公共服
务提出了严峻的挑战，诸如医院、学校、农地、
饮用水、就业等领域都承受着巨大的压力。部分
巴基斯坦政界人士认为，阿富汗人的确在就业市
场与巴基斯坦人形成了竞争关系，其主要原因在
于阿富汗人愿意接受更低的薪酬待遇和更恶劣的

工作条件。在运输和建筑业两个领域，阿富汗人
的竞争优势尤其明显。这种局面引起了部分巴基
斯坦人的反感和憎恨。

２．公共秩序
从内心深处抵触政府的管理和限制，反映了

以普什图族为代表的阿富汗难民鲜明的民族性

格。长期反抗外来侵略和干涉的斗争经验、以及
部落民族以长老和家长为统治核心的权力结构，
使得阿富汗人形成了倔强而执拗的独立品格。巴
基斯坦官员认为，这种部落民族的性格特点使他
们敢于蔑视官方的权威，对本国法律制度和公共
秩序构成了严重挑战。
一方面，阿富汗难民的独立可能使其与接收

国的官僚体系形成对立。由于认为巴基斯坦官员
·７８·
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过分插手难民安置区的管理，并导致阿富汗难民
拒绝配合巴基斯坦官员工作的现象并不鲜见。另
一方面，巴基斯坦境内的物资走私、毒品贩运和
非法武器交易，据信大多与阿富汗人有直接关
联。在白沙瓦和奎塔郊区有一些阿富汗人经营的
黑市，出售包括假护照、海洛因和冲锋枪在内的
各式各样的非法管制物品。特别是在巴基斯坦政
府管理力度较弱的联邦直辖部落区，政府很难有
效遏制阿富汗难民的非法活动。

３．安全威胁
阿巴边界两侧的普什图人本就属于同一民

族，早在杜兰线被确定为阿富汗与英印边界之
前，该地区部落居民相互往来、自由迁徙的习惯
便已有数百年历史。尽管阿富汗与巴基斯坦曾于

１９６１年爆发过边境冲突，但该地区的普什图人
穿越边界的自由行动依然如常，巴基斯坦的西北
部落地区一直以来就是普什图人躲避自然灾害、
政治危机和战争威胁的庇护所。在这种情况下，
阿巴边界的实际控守变得异常艰难。尤其是

２００１年以来的反恐战争中，塔利班和基地组织
成员混迹于阿富汗难民当中，频繁而常态化的实
施越界活动，给国际安全援助部队的行动带来了
严重的困扰，也为美国在巴基斯坦实施无人机攻
击行动制造了口实。虽然大部分美军即将于

２０１４年撤离阿富汗，地区局势可能得到逐步缓
和，但是以难民为掩护的恐怖主义和宗教极端势
力的活动不会立刻停歇，这仍是巴基斯坦在一段
时间内需要认真面对的现实安全威胁。
令巴基斯坦感到格外忧虑的是阿富汗难民可

能给国内安全带来的长期威胁，具体而言，就是
阿巴边界 （杜兰线）的有效性问题。① 在巴基斯
坦当局看来，阿富汗难民在开伯尔普什图省、联
邦直辖部落区、和俾路支省北部的长期存在可能
会强化普什图人的内部团结。围绕民族、语言、
文化、传统聚居区和历史渊源产生的大普什图尼
斯坦的离心倾向，在阿富汗难民问题的长期影响
下已经成为巴基斯坦政府挥之不去的心理阴影。
一直以来，巴基斯坦当局都十分担忧叛乱集团挑
拨普什图人的民族情绪，并且竭尽所能的加以遏

制。但是巴基斯坦的这种努力从未得到阿富汗的
正面回应。相反，阿富汗政府希望以维持普什图
族聚居区自由迁徙的历史习惯来表达其对杜兰线

的质疑。因此，阿富汗难民在西北地区的集中存
在对阿富汗与巴基斯坦悬而未决的边界问题有重

大的影响。但从巴基斯坦的角度来说，这种局面
维持越久对阿巴关系的健康发展越不利。

四、国际组织的作用

１．联合国难民署的两阶段工作重点
联合国难民署与巴基斯坦国务与边疆地区部

共同负责管理阿富汗难民营地，并且联络和协调
大量国际和国内非政府组织向阿富汗难民提供医

疗、教育、饮用水和其他服务。不过，联合国难
民署针对阿富汗难民问题的工作内容并不局限于

此。事实上，联合国难民署在阿富汗难民问题上
的工作以２００２年为界划分为两个阶段。一是在

２００２年之前，难民署对阿富汗难民以给予援助
和支持为主；二是在巴基斯坦政府、阿富汗政
府、和难民署的三方协议达成以后 （２００２年３
月），难民署的工作重点转变为鼓励阿富汗难民
自愿遣返。

２．其他国际组织
在巴基斯坦参与援助阿富汗难民的国际组织

包括 世 界 粮 食 计 划 署 （Ｗｏｒｌｄ　Ｆｏｏｄ　Ｐｒｏ－

ｇｒａｍｍｅ）、慈善团 （Ｍｅｒｃｙ　Ｃｏｒｐｓ）、国际救援委
员会 （Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｓｃｕｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ）、拯救
儿童基金会 （Ｓａｖｅ　ｔｈｅ　Ｃｈｉｌｄｒｅｎ）、美国难民委
员会 （Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ）、基督教
世界救济会 （Ｃｈｕｒｃｈ　Ｗｏｒｌｄ　Ｓｅｒｖｉｃｅ）等。加入
阿富汗难民援助活动的国际组织中，有相当一部
分来自美国。一方面，它们有各自的援助宗旨和
行事原则，遵循自行确立的援助行动计划和步骤
安排；另一方面，这些国际援助机构在善款和物
资募集，尤其是在援助政策的制定方面也会根据
阿富汗局势的走向有所调整。

虽然阿富汗难民问题前后延续了三十多年时

·８８·

① 尽管巴基斯坦先后对阿富汗的塔利班政权和卡尔扎伊政府施加压力，要求其承认杜兰线的合法性，但是其努
力最终都以失败告终。１９９６年，阿富汗塔利班公开拒绝承认杜兰线，并宣称穆斯林兄弟之间不应存在边界。
在该问题上，卡尔扎伊政府延续了塔利班政权的立场，认为杜兰线是 “在兄弟之间竖起高墙的仇恨之线”。
Ｐａｋｉｓｔａｎ＇ｓ　Ｅｔｈｎｉｃ　Ｆａｕｌｔ　Ｌｉｎｅ，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ　Ｐｏｓｔ，Ｍａｙ　１１，２００９，ｈｔｔｐ：／／ａｒｔｉｃｌｅｓ．ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔ．ｃｏｍ／２００９－
０５－１１／ｏｐｉｎｉｏｎｓ／３６７８３６３９＿１＿ｔａｌｉｂａｎ－ｏｆｆｓｈｏｏｔ－ｐａｓｈｔｕｎｉｓｔａｎ－ｓｗａｔ－ｖａｌｌｅｙ．
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间，但是期间也曾出现过持久解决难民问题的良
机。归根结底，推动难民自愿返回本国才是持久
解决难民问题的最佳办法。正因如此，自苏联从
阿富汗撤军以后，各国际组织对阿富汗难民提供
的援助便开始逐年减少。尤其是从１９９５年开始，
世界粮食计划署认为阿富汗难民有能力自行解决

粮食需求，因此停止向难民营提供粮食配给。实
际上，国际援助组织从２０世纪９０年代初开始逐
步摒弃系统化、大规模援助阿富汗难民的做法，
直接反映了它们促使阿富汗难民自愿遣返的愿

望。国际援助渐次退出的做法在一定程度上配合
了联合国难民署、阿富汗、巴基斯坦三方共同遣
返难民的工作，但同时也产生一些负面的效果。
一方面，失去食物配给的阿富汗难民开始越来越
多的流向城镇谋求生计；另一方面，国际援助的
逐渐减少甚至退出给巴基斯坦政府造成了极大的

压力，并迫使巴基斯坦政府重新评估对阿富汗难
民采取的政策。

五、巴基斯坦的目标

１．提供临时保护

１９９９年２月５日，联合国难民署阐述了在
当代条件下对１９５１年难民公约作用的立场。首
先，１９５１年难民公约和１９６７年议定书仍然是保
护难民的基本法律文件。关于１９５１年公约与新
的难民形势的关联性，尤其是在战争和冲突的情
况下，联合国难民署认为，也不能排除被迫逃离
的人中有符合难民条件者。进一步指出，依据

１９９８年执委会结论，战争和暴力冲突实际上也
可能被用作迫害的工具，并特别引用科索沃危机
为例，说明暴力已经成为迫害特定族群的工具，
而战争的最终目的就是种族清洗。对于 “大规模
难民潮”的问题，联合国难民署认为在战争和冲
突发生的情形下，遭受迫害者的难民地位应当依
照１９５１年难民公约加以确认。而且，在可能的
情况下可以考虑 “集体审查 （ｇｒｏｕｐ　ｄｅｔｅｒｍｉｎａ－
ｔｉｏｎ）”的方式予以承认。大规模难民潮作为联
合国难民署执委会最关注的问题，可以考虑辅助

／补充的保护措施，即接受临时保护概念，以及
部分国家在立法中适用这一概念 （显然巴基斯坦
应当属于这样的国家）。在不偏离１９５１年难民公
约的情况下，辅助／补充保护 （临时保护）是针
对非以迫害为目的的不加区别 （ｉｎｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｅ）

暴力行为受害者的有效救济手段。①

虽然巴基斯坦不是 《难民公约》的缔约国，

但是这并不妨碍其向阿富汗难民提供临时保护。

不过，巴基斯坦作为非缔约国，并不承担确认难
民地位的责任。依据联合国难民署的指导意见，

巴基斯坦政府向阿富汗难民提供的只是辅助性、

补充性的保护措施，也即是临时保护。这种形式
的保护在针对 “大规模难民潮”的情况下是得到
联合国难民署认可的。换句话说，阿富汗难民无
限期的在巴基斯坦逗留缺乏相关的国际法依据。

因此，巴基斯坦有权在适当时候 （战争、冲突结
束，国内安全形势恢复稳定）要求阿富汗难民返
回本国。由此可以看出，阿富汗国内局势的发展
也是牵涉阿富汗难民法律地位的关联因素。虽然
阿富汗在２０１４年以后的安全形势尚未明朗，但
是阿富汗难民在巴基斯坦永久盘踞不去肯定不是

该问题的最终解决办法。

２．逐步推进阿富汗难民彻底遣返

２００１年以后，巴基斯坦政府与阿富汗政府
和联合国难民署积极合作，开始切实推进阿富汗
难民的遣返工作，并收到了显著的成效。自

２００２年开始，已经有超过３８０万名阿富汗难民
按照三方协议 （２００３年）的要求得到遣返。② 在
该协议之下，专门制定了 “２０１０－２０１２年在巴
生活的阿富汗难民管理与遣返策略”，③ 作为遣
返阿富汗难民的指导文件。为了保证遣返工作的
稳步推进，巴基斯坦政府采取了必要的强制性和
鼓励性措施。

一是强制关闭靠近阿巴边境地区的阿富汗难

民营。２００５年夏秋时节，巴基斯坦政府分别关
闭了南瓦奇里斯坦和北瓦奇里斯坦的阿富汗难民

营。营地关闭后，近２万名阿富汗难民中的大部

·９８·

①

②

③

ＵＮ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ（ＵＮＨＣＲ）， “Ｔｈｅ　１９５１Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ：
Ｉｔｓ　Ｒｅｌｅｖａｎｃｅ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ　Ｃｏｎｔｅｘｔ”，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　１９９９，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒｅｆｗｏｒｌｄ．ｏｒｇ／ｄｏｃｉｄ／
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分选择返回阿富汗。２００７年１月，巴基斯坦政
府宣布关闭西北边境省和俾路支省的４座难民
营，随后有２．５万阿富汗难民遭遣返。
二是全面收集和掌握阿富汗难民的个人信

息，以便于日后的彻底遣返。掌握阿富汗难民的
详细信息是加强管理和控制措施的基础。这项工
作直到２００５年才引起巴基斯坦政府的重视。

２００６年１０月１５日，巴基斯坦国家数据库和登
记局 （ＮＡＤＲＡ）正式启动阿富汗难民的登记注
册工作，并以换发新身份证、许以三年居留和工
作权利作为鼓励手段。此后每届满３年，均由巴
基斯坦政府、阿富汗政府和联合国难民署共同商
定后，再续期３年。到２００７年１月，登记注册
的阿富汗难民已达到１５０万人。此举标志着阿富
汗难民问题正式进入了最终解决前的过渡时期。
三是不断用行政命令向阿富汗难民施加压

力。所谓行政命令主要是指不再给阿富汗难民的
居留许可 （签证）进行延期，以迫使其接受自愿
遣返。例如，２０１２年，巴基斯坦政府曾颁布无
限期禁令，原则上停止接受所有外国人的签证续
期申请，并要求各驻外使领馆在新核发签证时遵
循严格的安全审查程序，即未经情报机构的批
准，不得向外国人发放签证。① 这项禁令适用于
巴基斯坦境内所有外国人。对于签证到期的外国
人，巴基斯坦政府将采取措施要求其离境。这项
禁令实际上就是专门针对阿富汗难民，希望通过
这种手段达到强制其遣返的目的。但是在三方协
调机制下，巴基斯坦最终同意将阿富汗难民的居
留期延长至２０１５年末。

六、结　论

彻底遣返阿富汗难民是巴基斯坦政府的既定

目标。随着专门针对难民的国际援助的减少，巴

基斯坦政府遣返阿富汗难民的立场已变得无比坚

定。囿于客观条件的限制，巴基斯坦已经两度推
后阿富汗难民的最后遣返期限。但可以预期的
是，２０１５年后巴基斯坦政府不会继续容忍阿富
汗难民在境内逗留，因为２０１４年美军和北约从
阿富汗撤军可能是逼迫阿富汗人返回本国的最后

机会。
作为世界上最为贫弱的国家之一，阿富汗落

后的社会和经济条件甚至难以满足所有返回本国

的难民的基本需求。考虑到仍有半数以上的阿富
汗难民都是在危机爆发的初期，即１９８０年之前
进入巴基斯坦的，客居异乡已经长达三十多年，
所以他们与本国的关系已经变得非常疏远。还有
相当一部分阿富汗难民是在巴基斯坦出生，他们
甚至从未踏足过自己的国家，更没有家庭、土地
和财产等维系其与本国关系的纽带。对这部分人
而言，用利诱或强制手段将其遣返回国可能只会
收到短期的效果。如果阿富汗国内政治经济形势
无法稳定，民生得不到根本改观，阿巴边界人员
自由流动的历史习惯将使遣返阿富汗难民的行动

变成一场猫鼠游戏。在去留之间，真正的决定权
其实属于难民自己。

２０１４年必然会将给阿富汗的权力结构带来
根本性的改变。至于这一过程能否平稳推进，各
方势力能否不诉诸武力即达到平衡，阿富汗的内
部和解可否为持久的和平与稳定打下基础，而这
些问题的答案都将对阿富汗难民的命运产生直接

的影响。如果真像布鲁斯 · 里德尔 （Ｂｒｕｃｅ
Ｒｉｅｄｅｌ）所言，塔利班迟早会在权力的争夺战中
胜出，那意味着阿富汗的天空还将继续弥漫着硝
烟。如此一来，不仅彻底遣返阿富汗难民的目标
可能落空，而且巴基斯坦也许不得不再次面临难
民压城的危机。
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