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194 7 年巴基斯坦立国以来
,

全国省级行政单位

除旁遮普
、

信德
、

稗路支斯坦和西北边境四个省
,

以

及属于巴控克什米尔的北部地区和 自由克什米尔

外
,

还有一个特殊的省级单位
,

即地理上处于西北边

境省
,

但行政上却直属中央政府的联邦管辖部落地

区 ( Fe d e r ally A dm in is te red T ri ba l A re a s ,

缩 写 为

FATA )
。

如此繁琐的区划设计
,

凸显了巴基斯坦错

综复杂的民族关系和政治发展史
。

FATA 的确立

巴基斯坦西部和西北部地区是历史上部落集中

的地区
,

政治
、

经济
、

社会发展相对滞后
。

18 世纪中

期
,

随着英国在印度
、

俄国在中亚殖民统治的稳定和

发展
,

阿富汗成为两大帝国交锋的主战场
。

英国担

心分布在英属印度西北边境的普什图部落地区的动

荡局势会成为沙俄南下的借口
,

因此英印当局决定

将该部落地区一分为二
,

从而使阿富汗成为英俄之

间的缓冲地带
。

18 93 年
,

英印外交大臣亨利
·

杜

兰沿着部落地区的崇山峻岭人为地将普什图部落地

区劈开
,

从而形成 1200 英里长的国际边界线(又称

杜兰线 )以及普什图人跨界而居的政治结构
。

¹

横跨杜兰线两侧的普什图部落地区
,

历史上一

直是阿富汗所声称的领土范围
,

它包括如今属于巴

基斯坦 的 西 北 边 境省
、

FATA
、

省属部落地 区

( p ro vin e ially Adm in is te re d T ri bal Are a s ,

缩 写 为

PATA )
,

以及傅路支斯坦省的普什图地区
。

1901

年
,

原由英属旁遮普专员管辖
、

后改由德里直接统治

的西北边境省的定居地区以及非定居的部落地区
,

成为西北边境省与阿富汗之间的缓冲地带
。

º 当年

生效的《边境犯罪法则》一直沿用至今
,

它使得部落

地区事实上成为宪政独立
、

由英属印度总督直接治

12

理和政治代理人及部落长老 (通称
“

马利克
”

)的统

治相结合的地区
。

194 7 年巴基斯坦独立后
,

当地部落纷纷宣誓效

忠新国家
。

在上述部落地区
,

巴基斯坦政府实施治

理的主要统治形式有四种
:
一是 FATA

,

作为联邦直

接管辖的地区
,

名义上由总统亲自管理
,

但实际上保

持几乎完全的独立 ;二是 PATA
,

包括西北边境省的

24 个地区中的 7 个
,

以及稗路支斯坦省的 5 个地

区 ;另外两种形式则直接划人惮路支斯坦省和旁遮

普省的统治范畴
。

»

根据巴基斯坦宪法第 246 条 B 款所列
,

PATA
主要包括西北边境省的奇特拉尔地区

、

迪尔地区
、

斯

瓦特地区 (含卡拉姆 )
、

科西斯坦地区
、

马拉康德保

护区
、

曼色赫拉地区和前阿姆国
,

以及稗路支斯坦省

的兹霍布地区
、

罗拉赖依地区 (不包括杜基
·

特赫

西尔)
、

查盖依地区的达尔班丁
·

特赫西尔
,

锡比地

区的马里部落地和巴格提部落地
。

¼这些地区基本

上已成为所在省份的一部分
,

而定居在当地的部落

民
,

则受到来自两省首席部长的直接统治
,

因此 自治

程度远不如 FA TA 的部落民
,

他们自20 世纪初以来

就一直保持相对独立的自治地位
。

由于后者不施行

巴基斯坦的法律
,

部落事务均由族人按照传统习惯

,

本文得到北京大学国际战略中心的研究资助
,

特此致谢
。

。 。

作者单位
:
北京大学国际关系学院(副教授)
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和方式自己决定
,

自主权非常大
。

而且各部落还拥

有自己的武装
,

负责维持各自部落地区内的治安
,

俨

然一个个独立王国
。

¹

随着巴基斯坦国内宪政体制的发展和变革
,

到

197 0 年 7 月 1 日
,

原属部落地区的迪尔
、

斯瓦特
、

奇

特拉尔
、

马拉康德保护地和哈扎拉地被划归西北边

境省 ; 同时
,

稗路支斯坦的部落地区
,

即兹霍布
、

锡

比
、

罗拉赖依和查盖依则成为稗路支斯坦省的一部

分 ;剩下的部落地区
,

即被称为部落代理处的莫赫曼

德( M ohm an d )
、

库拉姆 (K u rr am )
、

开伯尔( Khy be r )
、

巴贾乌尔( Baj a u r )
、

奥克拉扎依(O r ak z a i )
、

北瓦济里

斯坦 ( No rt h W a z iri s ta n ) 和南瓦济里斯坦 ( So u th

W az iri sta n) 等 7 地
,

以及邻近的
、

被称为
“

边境地区
”

的白沙瓦 ( FR Pe shaw a r )
、

科哈特( FR K oha t )
、

坦克

(FR T a n k )
、

班努(FR Ba n u u )
、

拉基 ( FR Lakki )和德

拉伊斯迈尔汗 ( FR D e ra Is m all Kh
a n )等 6 地

,

被宣

布为联邦管辖部落地区
。

上述代理处和边境地区总

计占地 27 220 平方公里
,

1998 年人 口统计为 31 0

万
,

200 4 年非官方的估计约有 700 万
。

º除奥克拉扎

依外
,

其余 6 个部落代理处都与阿富汗接壤
,

形成约

600 公里长的边界线
,

占据整个巴阿边界线的中段
,

战略位置十分重要
。

二
、

FATA 在巴政体中的地位

根据巴基斯坦宪法
,

FATA 属于 巴基斯坦的领

土 (第 1 条)
,

它在国民议会 ( 12 席)和参议院( 8 席)

都有代表
,

但又处在总统的直接行政管辖之下 (第

51 条
、

59 条和 247 条 )
。

除非总统颁布法令
,

否则国

民议会通过的法律不适用于 FATA
。

西北边境省总

督则代表总统在 FA TA 行使职权
。

但实际上
,

无论

是当年德里的英属印度政府
,

还是今天伊斯兰堡的

巴基斯坦中央政权
,

都从未在 FATA 实现真正的政

治统治和军事存在
。

有评论甚至尖刻地认为
,

所谓

联邦管辖根本就是用词不当
。

本质上
,

伊斯兰堡对

FATA 的法律管辖从未超出部落地区少数几条道路

左右各 100 米的范围
。

»

19 73 年巴基斯坦宪法赋予总统在 FATA 的行

政大权
,

但历届总统并未在伊斯兰堡通过 FATA 派

驻国民议会和参议院的代表来行使这一权力
,

而是

通过位于白沙瓦的西北边境省总督作为他的代理人

来行使权力
,

且不受任何立法机构的监督
。

西北边

境省政府为整个 FATA 提供医疗
、

教育服务
,

支持部

落地区的农业和通讯发展
,

但 FATA 却在西北边境

省议会没有任何代表
,

显示两者之间没有任何政治

上的隶属关系
。

FATA 不同于巴基斯坦的其他地区
,

这里没有

政党
,

没有全国通行的法律
,

也没有行政司法机构
。

真正行使部落代理处权力的是政治代理人 (Po liti ca l

A ge nt
,

缩写为 PA )
,

他集立法
、

执行和经济管理等功

能于一身
。

除了是当地最高级的公务员外
,

PA 还是

法官
、

陪审员
、

警察局长
、

典狱官
、

地方行政官员和检

察官
。

他毫无节制地征收和使用税收
,

监督所有发

展计划和公共服务部门的运作
。

PA 依据 19 01 年颁

布的《边境犯罪法则》实施政治和社会管制
,

可以任

意处罚任何敌对或不友好的部落
,

还可以借助所谓

集体责任实行连坐
,

某个部落的个体犯罪或者某个

罪行发生在这个部落境内
,

都可能导致整个部落共

同受到惩罚
。

¼

尽管 PA 理论上的权力很大
,

但具体到各个部

落内部的事务
,

还需要仰仗部落长老的支持和配合
。

FATA 有很多部落
、

部落分支以及氏族和家族
,

部落

的长老
“

马利克
”

以往为世袭制
,

现在则需要政府的

任命
。

后者通过给予部落地区的
“

马利克
”

大量津

贴和其他经济上的鼓励
,

以换取这些部落长老对政

府的忠诚
,

同时也利用他们来影响地方政治
。

由于

部落民众对这种长期以来形成的部落传统比较认

同
,

因此
“

马利克
”

在部落地区的威望很高
,

不仅在

本部落区内有很大的权力
,

而且成为政府与部落民

众之间的沟通渠道
,

在矛盾产生时还成为两者的调

解人
、

甚至仲裁者
,

从而反过来也对政府及司法机构

产生影响
。

有报道称
: “

由于部落地区没有行政
、

司

¹ 孟祥麟
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法机构
,

部落区内部事务主要由部落长老协商解决
。

如果部落内部或各部落之间出现了矛盾和冲突
,

由

部落长老组成的长老会议根据传统习俗作出评判
。

· · · ·

一旦长老会议作出决定
,

当事人就必须执行
。

因此
,

巴政府对部落长老也会礼让三分
,

遇有一些无

法解决的事情都请部落长老帮忙
。 ”
¹

FATA 就是这种结合了历史与现实
、

宗教与世

俗
、

习俗与法律
、 “

马利克
”

与政治代理人的
“

利维坦

式
”

的政治区域
,

建国 60 多年来
,

巴基斯坦 中央政

府与 FATA 之间基本上相安无事
,

甚至还相互利用
。

在苏军人侵阿富汗期间
,

这里成为美国大规模援助

阿富汗圣战士 ( Muj ah idee n ,

音译为穆贾西丁 ) 的主

要管道
,

但也成为边界两侧的普什图民族主义力量

和激进宗教势力不断发展壮大的可靠基地
。

由于地

处偏僻
,

交通不便
,

外界对它的认识非常有限
。

随着塔利班在阿富汗政坛的迅速崛起
,

以及

20 01 年以来国际反恐战争的深人
,

FAT A 开始受到

外界越来越多的关注
。

正如伊斯兰堡政策研究所所

长 Pe rv a iz Iqb al e he e m a
所言

: “

随着举世震惊的
‘

9
·

11
’

事件的爆发
,

巴基斯坦的 FATA 迅即成为全

球关注的对象
。 ”
º而如何对待和处理部落地区的巴

国激进势力以及藏匿在 FA TA 的阿富汗塔利班分子

和
“

基地
”

成员
,

自然也就成为巴基斯坦政府的烫手

山芋
。

严厉打击会遭致塔利班和
“

基地
”

的报复以

及部落民众的不满
,

放任自流又会使部落地区进一

步与巴国中央政权离心离德
,

同时也会引来美国及

西方世界的强大压力
。

有评论指出
,

在早年的帝国

主义时代
,

英国就曾努力控制位于今天巴基斯坦和

阿富汗边界两侧的部落地区
,

但没能成功
。

当苏军

于 20 世纪 70 年代末期人侵阿富汗后
,

他们也未能

驱除部落地区的抵抗运动
。

今天
,

在反恐战争的前

线
,

美国及其盟友巴基斯坦正面临与同样的敌人作

战
。

风险是
,

强力军事打击可能使该地区落人极端

分子之手
。

»巴基斯坦著名记者
、

《塔利班》一书的作

者阿赫迈得
·

拉希德也曾说过
,

部落地区的地位已

成为巴基斯坦面临的巨大问题
。

¼由于 FATA 政治

地位形同独立
,

巴国中央和地方政权对其都不能有

效掌控
,

这为塔利班势力以及普什图斯坦运动的渗

透提供了政治上的便利
。

l4

三
、

FATA 的难民及经济状况

由于杜兰线的划分
,

普什图人被分割到阿富汗

和巴基斯坦两个国家
,

因此 FATA 的主体居民主要

是普什图人
。

这个晓勇好战的民族
,

历史上就很少

为别的民族所征服
。

相反
,

倒是经常控制着周围的

邻族
。 1809 年

,

英国官员芒斯图尔特
·

埃尔芬斯通

(M o u n tstu a rt Elp hin s to n e )访问阿富汗时
,

一位部落

地区的老人曾对他这样说
: “
我们习惯于混乱嘈杂

,

习惯于警报四起
,

习惯于流血作战
,

……我们从来不

习惯有主人
。 ”
½属于 FA TA 的瓦济里人就很 自豪他

们从未向任何当权者纳过税
,

他们的领土也从未被

征服过
。
¾这一民族特性借助高山峡谷

、

交通不便等

自然地理特征
,

以及政局混乱
、

帝国对峙等政治现实

而一路延续下来
。

无论是亚历山大大帝
,

还是后来

的英国殖民当局都未能使普什图人臣服
。

20 世纪 70 年代末期苏联人侵阿富汗后
,

巴基

斯坦成了反抗苏军入侵的前线国家
,

以 FA TA 为主

体的巴国普什图部落地区也由此成为抗击苏联人侵

的主要进攻线路
。

这里是穆贾西丁的基地
,

武器
、

补

给和其他战争用品从这里被源源不断地送往阿富汗

战场
。

相应地
,

大量的阿富汗难民也不 断涌人

FATA 等地
。 19 81 年阿富汗难民涌人巴基斯坦达到

顶峰
,

估计每天达 4700 人
。

¿到 1986 年时
,

巴基斯坦

政府在巴阿边界巴国一侧的三个省建立的难民村数

目就已达到 350 个
,

其中西北边境省注册的难民人

数约占总难民数的 72 %
,

俘路支斯坦省占24 %
,

旁

¹
200 8 年
684319 0

.

º

孟祥麟
: “
巴基斯坦部落地区长老权力大无边

” ,
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遮普省占4 %
。

¹

跨过边界来到巴基斯坦的阿富汗难民
,

大多生

活在与他们同族
、

拥有相同文化的普什图部落地区
。

战争导致的强制移民给这些难民带来的跨国文化上

的冲击
,

却由于他们保持着对巴基斯坦同族部落的

复杂的忠诚感而有所减轻
。

虽然战争给边界两侧的

普什图人造成了种种部落内部的敌对状态以及严重

的社会经济问题
,

但是由于他们拥有相同的部落传

统
,

他们还是保有了个人的荣誉
、

部落的责任和对同

族人的亲善等部落法则
。

不断增强的相互依赖
,

甚

至使两国的普什图人强化了他们追求建立独立的
“

普什图斯坦
”

的愿望
。

º 巴阿边界只是在地图上有

所标示
,

对于部落地区的普什图民众来说
,

现实生活

中根本就感受不到它的存在
,

这也是后来塔利班和
“

基地
”

分子自由自在地出人 FATA 的民族基础
。

苏联撤军后
,

纳吉布拉政权又与穆贾西丁们展

开了旷日持久的内战
。

由于国内安全与和平得不到

保证
,

阿富汗难民并不愿意回国
,

FA TA 也就继续成

为数以百万计的阿富汗难民的家园
。

20 多年来这

些阿富汗难民一直生活在巴基斯坦
,

使得两国国民

之间的差异越来越少
。

一代阿富汗人在巴基斯坦出

生和长大
,

与阿富汗相比他们更觉得巴基斯坦是自

己的家
。

他们与巴基斯坦家庭通婚
,

许多人还拥有

了巴基斯坦身份证
,

在 19 97 年的大选中成为伊斯兰

圣哲会的票仓
。

»

19% 年
,

塔利班夺得阿富汗政权
,

不仅将反塔

利班的北方联盟赶到阿富汗东北部
,

而且也加大了

对周边国家
、

特别是对 FATA 的普什图部落的影响

力
,

一些 FATA 的部落民还加人到塔利班打击北方

联盟的军事行动中
。

跨越巴阿边界的人员和物资流

动日趋频繁
,

许多 FATA 旧有的文化和部落传统越

来越多地受到来自塔利班对伊斯兰的保守解释的影

响
。

¼有的地方难民人数甚至超过了本地人口
,

给当

地政府和人民带来巨大的社会和经济压力
。

国际红

十字委员会驻巴基斯坦代表团团长 Pas ca l c ut tat 就

曾说过
: “ 巴基斯坦和阿富汗的状况紧密相连

。

如

果边界一侧的战斗持续展开
,

它就会影响到边界的

另一侧并导致人道主义危机
。 ” ½

不仅如此
,

战争也带来了枪支泛滥和毒品走私
,

严重影响到经济发展和社会稳定
,

经年累月的战乱

使得 FATA 凋敝的经济雪上加霜
。

这里没有银行体

系
,

鸦片和其他违禁品的走私则是常态
。

美国对外

关系委员会 20 08 年的一份研究报告指出
: “ FATA

是巴国最穷
、

最不发达的地区
。

识字率只有 17 %

(全 国为 40 % )
,

妇女识字率更只有 3% (全国为

32 % )
。

人均国民生产总值约25 0 美元
,

为全国均值

的一半
,

大约 66 % 的人口生活在贫困线以下
,

只有 1

万人在 FATA 的工业部门就业
。”
¾由于部落局势混

乱
,

外国援助不能及时分发到难民和本地贫困人 口

手中
。

《纽约时报》200 7 年 7 月的一篇报道指出
,

由

于安全得不到保障
,

当地非政府组织被要求分发外

国的援助
,

但是这些非政府组织却不相信军队
,

军队

又不相信部落首领
。

在 FAT A
,

非政府组织经常成

为伊斯兰武装力量暴力袭击的目标
。

由于如此之多

的针对外国影响的敌意
,

以致联合国
“

拯救儿童
”

组

织的美国分支 200 7 年 7 月在 FATA 分发援助时不

得不采取匿名的方式
。
¿ 这种接近无政府状态的地

区局势
,

为塔利班分子
、 “

基地
”

组织成员以及巴基

斯坦的极端主义势力以 FATA 为庇护所
,

从而躲避

美国和北约军队 (某些时候也包括巴基斯坦军队 )

的军事打击提供了便利条件
,

客观上进一步导致

FATA 的动荡和混乱
,

为极端主义思想和意识形态

在 FATA 的渗透造就了社会
、

经济基础
。

四
、

马德拉萨及其极端主义

20 01 年 ,’9
·

11 ”

事件以来
,

附属于巴基斯坦各

地清真寺的马德拉萨( Mad ra ssa
,

宗教学校 )成为国

际社会反恐斗争关注的焦点
。

由于塔利班主要领导
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巴基斯坦 FATA 的政治与社会发展态势

人几乎都曾在巴基斯坦部落地区的马德拉萨接受过

宗教教育
,

美国政府开始对整个马德拉萨体系格外

关注
。
¹美国政治语境也常从负面来看待马德拉萨

,

往往把它界定为反美或激进的极端主义的伊斯兰学

校
。

不过
,

就其字面而言
,

马德拉萨只是
“

学校
”

而

已
,

与政治或宗教没有任何关系
。

就其本身而言
,

马

德拉萨开设各种课程
,

并不全都是宗教课程
。

但是
,

在现实政治中
,

巴基斯坦的马德拉萨却扮

演了某种政治一宗教相结合的角色
,

特别是 1978 年

苏联人侵阿富汗以来更是如此
。

当时的巴基斯坦政

府利用马德拉萨来大规模培训激进的宗教学生
,

然

后送往阿富汗战场开展抵抗苏联人侵的圣战
。

这些

宗教学生不仅来自巴基斯坦
,

也来自阿富汗
、

中亚国

家
、

伊朗
、

印度
、

孟加拉国以及其他穆斯林国家
。

º

19 89 年苏军撤离后
,

巴基斯坦抓住阿富汗出现权力

真空的机会
,

试图建立激进的伊斯兰体制
,

先是支持

希克马蒂亚尔的伊斯兰党
,

后又改而扶植由各地马

德拉萨教育和培训的宗教学生所组成的塔利班
。

其

目的有二
:
一是担心普什图民族主义会损害巴基斯

坦的统一 ;二是为了在与印度的冲突中赢得
“

战略

纵深
” ,

以及控制前往中亚的贸易线路
。

» 伴随清真

寺和马德拉萨的扩展
,

在阿拉伯国家和巴基斯坦的

财政资助下
,

毛拉和塔利布 (Ta hb
,

宗教学生 )在社

会中深深扎下根来
。

到 2001 年时
,

巴基斯坦的马德

拉萨已由 19 47 年独立时的 24 5 所
,

激增到 68 70

所
。

¼

据估计
,

巴基斯坦的马德拉萨现有注册学生 80

万到 ro o 万人
,

这一完全免费的伊斯兰教育体系与

不断衰败的公立教育体系形成明显的对照
。

巴国政

府开设的学校
,

费用只占全国 G DP 总额的 1
.

8 %
,

其

中 巧% 的学校没有合适的校舍
,

52 % 没有围墙
,

40 % 没有水
,

7 1% 没有电 ; 还经常缺少教师
,

许多学

校实际上只存在于纸面上
。

这种教育上的差距意味

着巴国许多贫困家庭
,

如果希望他们的子女能有一

个好的前程
,

除了将他们送往马德拉萨接受保守而

过时的教育外别无选择
,

因为只有宗教学校是免费

的
。

½这就为马德拉萨预备了大量生源
,

也为极端主

义思想的传播奠定了社会大众基础
。

尽管自200 1 年以来
,

巴基斯坦政府已经捕获或

l6

消灭了60 0 名以上的
“

基地
”

分子
,

但是西方媒体仍

然认为
,

只要相当广泛的马德拉萨体系不受触动
,

200 3年 ro 月时任美国国防部长的唐纳德
·

拉姆斯

菲尔德的问题自然还会让人记起
,

这就是
: “
我们每

天逮捕
、

消灭
、

阻止或说服恐怖分子的数量是否会比

马德拉萨和激进教士每 日招募
、

训练和部署的要

多? ”

对此
,

《华盛顿邮报》明确表示
,

直到巴基斯坦

的马德拉萨实施真正的改革
,

这个问题的答案就只

能是
“

不是
” 。
¾

上述情形在 FATA 就显得更加明显
。

根据巴国

法律
,

所有政党
、

援助机构和市民团体都被禁止在

FATA 开展活动
,

但激进的极端主义教士却可以在

部落地区布道和宣传
。

自从 19 % 年部落地区也被

赋予成人选举权后
,

在没有政党展开竞选的大多数

选举中
,

这些教士们往往赢得胜利
。

¿其结果只有一

个
,

即毛拉的影响力进一步扩大
,

马德拉萨及其极端

主义思想 日渐在部落地区扩散开来
,

与巴基斯坦其

他省份相比
,

FATA 弥漫着更为浓厚的极端主义社

会思潮
。

总之
,

基于 FATA 政治与社会的上述发展态势
,

最近几年来
,

塔利班
、 “

基地
”

组织以及其他巴国激

进势力纷纷在 FATA 落脚
,

割据情形 日渐严重
,

极端

主义大行其道
。

这使得部落地区的政治与社会局势

越来越成为观察整个巴基斯坦政治发展和社会稳定

的重要指标
,

也成为影响美国和北约在阿富汗进行

的反恐战争最终成败的关键因素
。
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