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普什图尼斯坦问题的演变及相关因素探析
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于卫青

  [摘要]  1947 年,随着印巴分治和巴基斯坦的独立建国 ,阿富汗和巴基斯坦围绕杜兰线东侧的普什图人的地位和归属问题产生

分歧和冲突,普什图尼斯坦问题由此产生。60多年来,普什图尼斯坦问题经历了爆发、冲突、缓和、转折、搁置等几个阶段。卡尔扎伊

上台后,这一问题重新浮上台面。美国和苏联曾经在普什图尼斯坦问题的演变中扮演过重要角色,而阿富汗的国内民族和政治因素、

巴基斯坦的普什图族政策都深刻影响和制约着普什图尼斯坦问题的发展和演变。
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  1893年,英国迫使阿富汗国王拉赫曼签订了杜兰

协定,其所划定的杜兰线把普什图人一分为二,分别隶

属于今天的阿富汗和巴基斯坦。1947年 8 月, 印巴分

治并各自独立建国。阿富汗发表声明,不承认杜兰线

是巴基斯坦和阿富汗的国际边界线。随后, 阿巴双方

围绕巴属普什图人的自决权和前途问题, 在外交、军

事、贸易等方面发生冲突, 普什图尼斯坦问题由此产

生。本文试图对普什图尼斯坦问题演变的阶段性及其

相关因素进行梳理与分析。

一、普什图尼斯坦问题演变的阶段性

自 1947 年巴基斯坦独立以来, 阿巴之间由于普什

图尼斯坦问题而产生的矛盾和冲突时有起伏。根据阿

巴双方在普什图尼斯坦问题上的立场、政策及其阶段

性差异,可将其分为以下六个阶段:

1. 1947 年到 1950 年的爆发期

二战期间, 阿富汗察觉到英国势力衰退、印度走向

独立的必然趋势,欲趁机废除杜兰协定。1944年,阿富

汗致信英印当局, 对英印一侧的普什图人命运表示关

切。1947年 6月,阿富汗首相哈希姆在孟买的一次会

议上说: /如果一个独立的普什图国家不能建立, 西北

边境省就应该并入阿富汗。我们的邻居巴基斯坦应该

明白,阿富汗需要一个出海口, 这对我们的人民和贸易

十分重要。01121947年 7 月, 英国人在西北边境省组织

了公民投票, 参加投票的人数占所有有投票资格的

55. 5%。其中, 55%投票赞成加入巴基斯坦, 0. 5%投票

赞成加入印度。122同年,英国人在五个普什图族部落区

主持召开了哲尔格大会, 部落首领们同意加入巴基斯

坦。阿富汗宣布, 对于英国操控的全民公决和哲尔格

大会的结果不予承认。

1947年 8月 15日, 巴基斯坦宣告成立。阿富汗发

表声明,反对把杜兰线作为巴基斯坦和阿富汗的边界

线。阿富汗声称, 杜兰线两侧的普什图人同属一个民

族,英印普什图人应当享有自决权, 而阿富汗有义务保

护所有普什图人的利益。巴基斯坦则认为, 1893年的

杜兰协定是合法的国际边界条约。阿富汗政府后来多

次确认该条约的有效性。杜兰协定终止了阿富汗对杜

兰线东侧的土地和人民的主权。作为英印当局的一个

继承者,巴基斯坦继承了其所签订的所有条约和协定,

已经获得了对其领土和人民的全部主权。
132

1947年 9月,巴基斯坦申请加入联合国时,阿富汗

投了惟一的一张反对票。阿富汗驻联合国代表发言

说: /我们不能承认西北边境省是巴基斯坦的一部分。

西北边境省的人民没有得到机会去自由表达自己的意

愿,即由他们自己决定: 是独立, 还是成为巴基斯坦的

一部分。01421949年 7月,阿富汗大国民议会宣布, 废除

1893年的杜兰协定和 1905年、1919年、1921年的英阿

条约,以及其他任何涉及普什图人地位的条约。
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2. 1950 年到 1963 年的冲突期

巴阿关系由于普什图尼斯坦问题而全面恶化, 致

使阿富汗在政治、经济和外交方面遭遇到许多困难。

1953年,新首相达乌德通过宫廷政变上台。达乌德在

普什图尼斯坦问题上立场强硬, 在他主政的十年期间,

普什图尼斯坦问题成为阿富汗对外关系中的核心问题。

1955年 3月,阿富汗公开反对巴基斯坦的/一体化

计划0,认为这会强化巴基斯坦对普什图族地区的控

制。阿巴关系进一步恶化, 在两国首都和大城市发生

了暴力示威、攻击使领馆和撕扯对方国旗事件。阿富

汗甚至动员了其后备军, 准备与巴基斯坦开战。

20世纪 60年代初,阿富汗和巴基斯坦全面冲突达

到高峰。从 1960年下半年到 1961年上半年, 阿巴军

队在边境上不断发生冲突。1961年 8月 23日,巴基斯

坦关闭了它在阿富汗的领事馆,要求阿富汗关闭在奎

达、白沙瓦和帕拉奇纳的领事馆和贸易机构,指责阿富

汗挑起普什图尼斯坦争端。两国不仅关闭了边境, 取

消了所有贸易往来, 而且均向对方的反政府组织和部

落提供武器。1961年 9月, 双方一度断绝外交关系。

阿巴之间的宣传战在 1961 ) 1963年间达到高峰。
双方的电台和报纸每天都充斥着战斗的消息,刊登着部

落哲尔格宣布支持某一方的长篇大论。阿富汗夸大其词

地报道巴基斯坦士兵的伤亡数据,提到巴基斯坦普什图

人地区就称为/被占领的0或/独立的普什图尼斯坦0。巴

基斯坦报刊把不过是一个影子组织的/阿富汗民主党0说

成是反达乌德政权的/地下自由战士0。巴方通过白沙瓦
广播电台,用普什图语向杜兰线的阿方一侧广播。

3. 1963 年到 1973 年的缓和期

阿巴之间十余年的持续冲突和紧张关系给阿富汗

造成了严重的经济困难和政治危机。1963年 3月, 达

乌德首相被迫辞职。比较务实的查希尔国王上台亲

政,为阿巴双边关系的缓和创造了条件。

1963年 5月,在伊朗国王的调解下,阿巴在德黑兰

签署协定,宣布恢复阿富汗和巴基斯坦的外交关系和

商业联系,双方同意依据国际法解决彼此之间的所有

问题。在 1965年和 1971年的两次印巴战争中, 阿富

汗的中立政策使巴基斯坦认识到两国关系稳定的重要

性。1521970年,巴基斯坦颁布新宪法, 解散单一的西巴

省,并赋予各省自治地位。有学者认为, 新宪法得到国

内普什图人和俾路支人的认可,这表明普什图人已放

弃了独立主张, 转而争取在巴基斯坦内的自治。
162

4. 1973 年到 1979 年的转折期

1973年 7月,达乌德发动政变,建立了阿富汗共和

国,自任总统兼总理。他重新宣示在普什图尼斯坦问

题上的强硬立场,公开支持巴基斯坦普什图人/民族自

决的合法权力0, 多次在国际会议上重提普什图尼斯坦

问题。1974年 7月,阿富汗普什图尼斯坦地下电台开

始播音,喀布尔每天都要提及普什图尼斯坦。阿巴双

方又爆发边界冲突。巴基斯坦指责阿富汗训练了 1. 5

万名游击队战士,派到巴基斯坦境内。172

在苏联的严重威胁下, 达乌德开始调整其强硬立

场,转而主张通过和平方式解决双方分歧。在美国、伊

朗和沙特等国的调解下, 阿巴两国关系迅速缓和。

1976年 6月,巴基斯坦总理阿里#布托访问了阿富汗。

巴基斯坦第一次承认, 在两国之间存在着/政治分歧0。

阿富汗同意本着和平共处五项原则的精神解决这一政

治分歧。1978年 3月,阿巴双方领导人举行会谈, 并认

为会谈对双边关系的改善具有积极作用, 普什图部落

问题将不再成为两国关系的主要问题。

1978年 4月,阿富汗人民民主党通过军事政变夺

取了政权。在外交上, 人民民主党政权采取了对苏联

一面倒的政策。塔拉基和阿明多次重提普什图尼斯坦

问题,公开支持巴属普什图人的自决要求,接见了流亡

在阿富汗的巴基斯坦反对派导人。阿富汗的官方地图

囊括了巴基斯坦的西北各省, 包括俾路支斯坦。这反

映了阿富汗新政府外交政策的倾向, 它不仅服务于阿

富汗内政的需要,而且反映苏联的外交企图。182

1979年,苏联入侵阿富汗,扶持了卡尔迈勒傀儡政

权。卡尔迈勒号召所有的普什图人都统一到阿富汗的

领导之下,并把巴基斯坦的西北边境省称之为/神圣的
土地0。随着阿富汗人民风起云涌的反抗斗争, 卡尔迈

勒傀儡政权再也无暇顾及普什图尼斯坦问题。

5. 1979 年到 2001 年的搁置期

苏联的入侵导致大量阿富汗普什图族难民逃亡到

巴基斯坦,被安置在靠近阿巴边境的白沙瓦和奎达等

地。阿富汗反苏抵抗组织也以此为基地, 从事反苏活

动。面对苏联侵略者和卡尔迈勒傀儡政权, 阿富汗人

已经不可能提及普什图尼斯坦问题。

苏联入侵也给巴基斯坦提供了重新思考和调整阿

富汗政策的机会。巴基斯坦决定资助阿富汗抵抗组

织,争取未来在阿建立一个亲巴的政府,并一劳永逸地

解决与阿富汗的边界问题。在巴基斯坦资助的 7 个抵

抗组织中,阿富汗的伊斯兰原教旨主义政党获得了最

大份额的经济和军事援助。巴基斯坦期望阿富汗伊斯

兰原教旨主义组织能够超越民族局限, 改变在普什图

尼斯坦问题上的传统立场。
192
巴基斯坦特别对希克马

#34#

普什图尼斯坦问题的演变及相关因素探析



蒂亚尔寄予厚望,经过巴基斯坦之手的外国援助(包括

大量的美国援助)主要给了希克马蒂亚尔的伊斯兰党。

但极端激进的希克马蒂亚尔既不能控制一个稳定的喀

布尔政权,也不承认0杜兰线0是国际边界线,还屡屡不
受巴基斯坦制约。

对希克马蒂亚尔颇感失望的巴基斯坦转而扶植新

兴的塔利班。巴基斯坦军方认为, 塔利班将认可杜兰

线,不再支持巴基斯坦境内的普什图族民族主义运动,

还有利于巴基斯坦控制其境内的伊斯兰激进主义运

动。但是,事与愿违的是: 一、不是塔利班为巴基斯坦

提供了战略腹地, 而是巴基斯坦为塔利班提供了战略

纵深,并加剧了巴自身的政治和社会动荡。二、在普什

图尼斯坦问题上,塔利班拒绝承认杜兰线, 它甚至支持

巴基斯坦境内的普什图民族主义, 进而开始影响巴基

斯坦境内的普什图族事务。1102

6. 卡尔扎伊上台与普什图尼斯坦问题重新浮现

2001年 11月,塔利班政权在美国军事打击下土崩

瓦解。在联合国的努力和国际社会帮助下, 阿富汗重

建工作有序展开。

卡尔扎伊政府成立后, 经常指责巴基斯坦庇护塔

利班,而巴基斯坦则担心阿富汗重提边界问题。2003

年 7月,阿富汗东部楠格哈尔省部落领袖向卡尔扎伊

哭诉,巴基斯坦已经开始侵入阿富汗境内, 纵深达 40

英里。卡尔扎伊立即派出调查组, 但不等调查组作出

结论,有关两国军队在边界频频交火的报道就屡见报

端。11122005 年, 阿富汗恢复庆祝每年 8 月 31日的/普

什图尼斯坦日0。2006年 2月,阿富汗总统卡尔扎伊公

开抨击0杜兰线0是一条/令人憎恶的线0,并表示他不

接受0杜兰线0是一条国界线。1122 2005年,巴基斯坦提
出要在两国边界上修建栅栏并埋设地雷,遭到阿富汗

的反对,后者担心0杜兰线0成为永久边界。但是, 巴基

斯坦仍然于 2006年开始修建栅栏。11322007年 8 月, 两

国在喀布尔召开联合和平哲尔格会议, 就增加信任、合

作反恐等议题达成一致。但是, 普什图尼斯坦问题悬

而未决,始终是困扰两国关系的痼疾。

二、普什图尼斯坦问题的症结和相关因素分析

杜兰线的存在已经百余年, 普什图尼斯坦问题的

争执也超过了半个多世纪, 它在阿巴之间时隐时现, 好

像一颗不定时的炸弹,仍然有可能引发阿巴之间的争

执或冲突。察其原因,不外乎内外两个方面的因素。

1. 普什图尼斯坦问题的外部因素

普什图尼斯坦问题的产生和演变是大国势力在该

地区侵略和争夺的产物。二战结束后, 英国退出南亚

地区,美国则乘虚而入。随着冷战的开始,美国积极构

建反苏包围圈, 伊朗和巴基斯坦开始接受美国援助。

战后的阿富汗政府继续延续平衡、中立、不结盟的/第
三国主义0外交, 把加强阿美关系作为其对外政策的支

柱。阿富汗企图以美国代替原来的英国势力, 以抵制

苏联在该地区的扩张。阿富汗还期望, 更为密切的阿

美关系有助于为阿富汗带来更多的军事和经济援

助。1142但是,美国对阿富汗的军援、经援要求反应冷淡。

1953年,美国参谋长联席会议的一项秘密报告指出:

/阿富汗对美国没有多少或没有任何战略意义。基于
它的地理位置和阿富汗领导人对苏联能力的认识, 如

果局势需要,苏联可以确保对该国的控制。阿富汗的

理想状态是保持中立。01152美国担心, 过多卷入阿富汗

事务会很容易激起苏联侵略阿富汗的企图。美国还担

心,对阿富汗的任何安全援助可能被喀布尔转为他用,

亦即以军事手段解决普什图尼斯坦问题。1162所以, 美国

对阿富汗的有限经济援助仅仅着眼于避免阿富汗完全

倒向苏联。另一方面, 巴基斯坦作为美国的盟国, 先后

加入了巴格达条约组织和东南亚条约组织, 接受着美

国源源不断的经济援助和军事援助。

在普什图尼斯坦问题上, 美国坚持中立、劝和的立

场,既不接受阿富汗的普什图尼斯坦主张,又拒绝巴基

斯坦提出的要求(承认/杜兰线0为阿巴国界线)。由于

巴基斯坦得到了美国的大量援助, 迫使阿富汗转而求

助于苏联。

苏联对阿富汗的政策是积极进攻, 不惜代价地控

制它。苏阿建交后,阿富汗与苏联的关系一直很冷淡。

正是普什图尼斯坦问题的僵局促使阿苏关系升温。

1950年 7月,两国签订了战后第一个贸易和换货协定。

1954年以后,阿富汗成为苏联在第三世界重点援助的

对象。苏联援助阿富汗的目的在于:第一,从经济和军

事上控制阿富汗,进而支配阿富汗的政治,使之成为苏

联某种形式上的被保护国。第二, 以阿富汗作为苏联

与发展中国家友好关系的样板, 进一步分化巴格达条

约成员国,使之中立化。第三,苏联把阿富汗作为向南

亚和中东渗透的桥头堡。苏联在普什图尼斯坦问题上

支持阿富汗,也显示出苏联的战略意图: /莫斯科公开

而坚定地在普什图尼斯坦问题上支持喀布尔, 是为未

来对阿富汗的影响尽量创造一切条件。01172

随着对阿富汗控制力的增强, 苏联调整了在普什

图尼斯坦问题上的立场。20世纪 70年代初,苏联为了

加强对南亚次大陆的影响, 着力建立 /亚安体系0。
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1974年,莫斯科劝说访苏的达乌德与巴基斯坦通过外

交谈判解决争端。达乌德表示, 对/ 亚安体系0的含义

深有体会,同时指出: /我们喜欢这一主义的某些内容,

但我们不欣赏它对不破坏边界的强调, ,这意味着我

们要接受作为英国殖民遗产的巴基斯坦现有边界。01182

1975年 12月,苏联最高苏维埃主席波德戈尔内访问阿

富汗。他公开表示, 所有国家间的睦邻关系、事务性的

合作及通过会谈解决分歧的原则, 完全适用于南亚和

中东地区。苏联也认识到, 一场成功的民族分离主义

运动对该地区的阿富汗、伊朗和自己东南部边疆地区

都会产生消极影响。1192

总之,美苏都是从自己的国家利益出发来确定对

普什图尼斯坦问题的立场和态度, 这在客观上可能激

化或弱化阿巴双方在该问题上的争执。

2. 普什图尼斯坦问题与阿富汗民族政治因素

长期以来, 阿富汗在普什图尼斯坦问题上的立场

和政策深受阿富汗国内因素的制约。

阿富汗是一个多民族的部落社会, 普什图族部落

在阿富汗部落群体中占据优势地位。同时, 阿富汗又

是一个严重分裂的社会,既有部落自治与中央集权的

矛盾,又有普什图人与非普什图人的对立。任何一个

政治家必须弥合这些分歧,以尽可能巩固和扩大自己

的权力基础。但是, 在阿富汗, 无论宗教和王权都没有

这种号召力,惟一可资利用的是普什图民族主义。

阿富汗精英阶层普遍认同普什图民族主义主张,

认为杜兰线另一侧的普什图兄弟必须得到保护。阿富

汗政治家的普什图民族主义立场能够赢得阿富汗内外

所有普什图人的拥护,能够获得阿富汗内部相互矛盾

的社会集团的支持。所以, 无论从民族感情出发, 还是

从政治需要考虑, 阿富汗领导人历来都重视跨界的普

什图人。/对达乌德和许多阿富汗人而言, 普什图尼斯

坦是光荣历史的象征,是政治现实的有效议题,是未来

国家更加强大的希望。01202

3. 巴基斯坦在普什图尼斯坦问题上的政策及影响

巴基斯坦通过对阿富汗和巴属普什图族地区的政

策措施,逐步强化对普什图族部落地区的控制,在阿巴

争执中始终占据主导地位。

首先,巴基斯坦明确表示, 巴境内普什图人的地位

问题纯粹是巴基斯坦的内部事务。所以,巴基斯坦拒

绝在谈判桌上讨论这一问题,更不会把它提交给国际

社会裁定。1212巴方认为,阿富汗对巴基斯坦普什图人的

关心是虚伪的。阿富汗只是以关心巴基斯坦普什图人

为幌子,来掩盖它领土扩张和获取出海口的野心。

其次,针对阿富汗的政策措施, 巴基斯坦政府采取

了针锋相对的行动。阿巴关系紧张之时, 巴基斯坦对

阿富汗采取经济制裁、贸易封锁、军事打击等强硬措

施,给阿富汗国内经济造成很大冲击, 最终迫使强硬的

达乌德首相辞职下台。根据国内外形势的变化, 巴基

斯坦在政策上也有相应的调整。苏联入侵阿富汗后,

巴基斯坦企图通过扶持阿富汗的普什图族亲巴势力来

淡化、消解普什图尼斯坦问题。

再次,巴基斯坦对境内普什图人实行软硬两手政

策,收到了明显效果。一方面,巴基斯坦对境内普什图

人的独立运动采取高压政策, 不仅很快消除了巴属普

什图人分离的威胁, 而且大大降低了普什图民族主义

运动的影响力。另一方面, 巴基斯坦政府对普什图人

实施安抚和收拢政策。1947年底, 巴基斯坦对所有参

加反政府袭击的普什图人实行大赦。巴基斯坦从部落

区撤出了正规军队, 继续提供并提高了给予普什图族

部落的补贴。1955年 3月,在巴基斯坦宣布实施的/一

体化计划0中, 部落区仍然保持自治, 甚至享受到了比

在英印当局统治下的更大自由。1970年,巴基斯坦新

宪法宣布建立高度自治的/联邦直辖部落区0, 保证它

的独立性不受干扰。苏联入侵阿富汗后, 巴基斯坦的

普什图民族主义领导人最初支持阿富汗共产党政权,

因而流失了大量支持者。
1222
普什图民族主义的影响力

更加式微。随着岁月的流逝和时局的变迁, 普什图民

族主义在巴基斯坦部落地区逐渐失去了早期的吸引力

和号召力。长期以来, 巴基斯坦政府高度重视普什图

族部落区,每年都制定发展计划, 提供特别资助, 促进

部落区社会经济的发展。对于居民人均收入非常低的

部落北部地区,政府则提供食物和其他生活必需品。1232

巴基斯坦前总统穆沙拉夫曾指出: /直到 2000年, 巴基

斯坦军队才第一次被允许进入所有的部落区修建道

路,发展经济。我们的最终目的是在政治上将部落区

融入到西北边境省内。01242

三、普什图尼斯坦问题的前景

阿巴之间的普什图尼斯坦争端历时多年, 给普什

图族部落区造成了严重的消极后果。巴基斯坦虽建国

也已 60余年,但普什图部落地区因其特殊的法律地位

而未纳入正常的规划与管理, 当地社会经济的发展严

重滞后。迄今,普什图族部落区/ 57%的人使用不上干

净的水, 平均认字率只有 17%, 而妇女的识字率只有

3% ;平均每 7670人才拥有一个医生。01252
大量阿富汗

难民的存在、武器和毒品的泛滥、恐怖分子的藏匿和活
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动不仅损害了巴基斯坦的国际形象, 而且破坏了普什

图部落区的经济发展和社会稳定, 最终损害了阿巴两

国人民的根本利益。

时至今日, 阿巴双方在普什图尼斯坦问题上并无

交集。普什图尼斯坦虽然仅具象征性的意义, 但阿富

汗不会轻言放弃。普什图尼斯坦问题已经成为阿富汗

国内工具性的议题, 一旦产生了某些政治需要,阿富汗

可能会旧事重提。尽管巴基斯坦也担心阿富汗的不安

定因素漫延到巴境内,但巴基斯坦可以利用普什图族

因素向阿富汗国内政局施加影响。

当前, 阿巴两国都面临着国际国内的巨大压力。

经过多年战争的破坏,阿富汗百废待兴, 国家的重建是

头等大事。阿富汗要重建新的政治秩序,要实现国内

各民族之间的和平, 要发展经济, 目前没有多余的精力

去处理普什图尼斯坦问题。更何况, 阿富汗的重建工

作也离不开巴基斯坦的大力支持。巴基斯坦政府正逐

步加强对普什图族部落地区的控制和建设, 暂时也不

担心阿富汗会节外生枝。但是, 巴基斯坦和塔利班的

关系剪不断,理还乱。在国外, 美国强烈要求巴政府严

厉打击塔利班残余势力; 在国内, 反美情绪和支持塔利

班的呼声却日见高涨, 某些地区/塔利班化0越来越严
重。所以,对阿富汗和巴基斯坦而言, 搁置普什图尼斯

坦问题的争议、共谋地区的稳定和发展, 应是阿巴两国

互利共赢的最佳选择。
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who inhabi ted a reg ion east of the Durand L ine. Af ter more than sixty years, the Pushtunistan problem went

through several dif f erent phases. As soon as Hamid Karzai assumed the rein of government, this di spute arose

again. America and Russia both had a hand in the evol vement of the Pushtunistan probl em. And the domesti c

f actor and pol itical f actor in Af ghani stan and the national policy of Pakistan inf luenced and restricted the evo-
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tivity is limited. In other words, Taiwan should not violate the One China principl e and international f rame-

work. However, Taiwan authoriti es always depart f rom the basic rule in reality which brings about the so-
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45  Analy sis of Pakistanps Act iv e Pr om o t ion o f Bet ter Relat ions betw een Pakist an and China in the Ear-
ly 1960s by Han X iaoqing

During the early 1960s, Pakistan changed the lukewarm atti tude toward China in the 1950s and actively pro-

moted better rel ations between Pakistan and China. The author deems that the reasons behind this are: Fi rst ,

di scord long exi sted between Pakistan and the neighboring countries ) India and Afghanistan became more

intense in the early 1960s; Second, Paki stan could not get any support f rom either of the two superpowers in

the worl d in the dispute with the neighboring countries and thi s was more evident in the 1960s; Third, in the

early 1960s, the relationship between China and India and China and the Soviet Union was very tense, which

enabled Pakistan to use the conf l ict to improve Pakistan-China relations.
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51  Causes of War : M ul t iple Levels o f Analy sis by Huang Qixuan

War is an important i ssue in international security. Many scholars have made great ef forts in expl oring causes

of war. These researches consti tute mult iple levels of anal ysis, f rom individual level, organizational level ,
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