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苏丹在复兴大坝争端中的立场变化及其动因∗

苏楚婷

摘　 　 要: 在复兴大坝争端的不同历史阶段,苏丹秉持灵活务实的对

外政策,在埃及和埃塞俄比亚之间采取制衡与对冲的双重策略,但对两

国的政策倾向存在差异。 苏丹在复兴大坝争端中的立场变化与国内政

治和外交形势的变化密切相关。 巴希尔时期(2011~2018 年),面对内

外交困的双重压力,苏丹倾向支持埃塞俄比亚,企图获取经济援助;在

过渡政府时期(2019~2021 年),苏丹执政联盟面临严峻的政治和经济

挑战,被迫放慢在复兴大坝问题上的决策步伐,保持中立;埃塞俄比亚

为大坝蓄水后(2021~2023 年),在美国明确支持埃及的背景下,苏丹被

迫调整立场,转而联手埃及对抗埃塞俄比亚。 在复兴大坝争端中,苏丹

通过灵活权衡国内局势与地区外交的平衡,动态调整对外政策,在复杂

的地缘政治环境中寻求实现国家利益最大化和风险最小化。
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苏丹在复兴大坝争端中的立场变化及其动因

一、 研究问题与分析框架

随着非洲人口的快速增长,尼罗河上下游国家围绕尼罗河水资源开发利用

的竞争逐渐加剧、矛盾日益突出。 20 世纪 80 年代以来,上游国家已经成为维护

水资源开发利用权利的强大参与者,呼吁废除殖民时期的尼罗河水资源协议,倡

议制定尼罗河水资源开发利用的新规则。 在东部非洲,以埃塞俄比亚、埃及和苏

丹为争端国的复兴大坝危机不断升级,致使复兴大坝对争端三国间产生了一定

的地缘政治影响。① 被称为“非洲之角危机”的尼罗河水资源争夺必将引起地区

霸权转移,深刻影响非洲和中东的地缘战略格局。 复兴大坝谈判持续十余年,争

端国却未能达成有效协议。 与此同时,大坝建造仍在继续,至 2023 年 9 月已完成

四次蓄水工作。 俄乌冲突持续导致埃及和苏丹的粮食供给受到严重影响,两国

的粮食短缺问题日益突出,对维持尼罗河水资源分配权益的愿望更加强烈。 埃

塞俄比亚的单方面蓄水及运营大坝行为,可能导致尼罗河流域国家之间爆发水

资源冲突。

在复兴大坝争端中,埃及与埃塞俄比亚始终坚持各自立场,苏丹的立场则摇

摆不定。 埃及奉行水资源保护主义,动用武力威慑埃塞俄比亚。 埃塞俄比亚则

进行迂回式谈判,为大坝落成争取时间,将自己定位为非洲之角水资源政治新秩

序的主导国,②企图改变埃及长期垄断尼罗河水资源的局面。 埃塞俄比亚在谈判

中态度强硬,对达成三方协议缺乏诚意,强烈反对美国和世界银行起草的协议草

案,③拒绝由埃及和苏丹提出的组建国际四方委员会的提议,拒绝将欧盟纳入谈

判的提议,④同时反对“带有偏见的”阿拉伯国家联盟参与谈判,坚持“非洲问题
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由非洲国家解决”的立场,明确表示只要求非盟直接参与。 对苏丹而言,复兴大

坝建成后,苏丹的人均用水份额将从 2010 年的 1,707 立方米 / 年降至 2025 年的

1,213 立方米 / 年,但即便如此,尚未达到水资源绝对稀缺的程度。① 此外,苏丹境

内还有其他两条不受复兴大坝影响的河流———阿特巴拉河与白尼罗河,这使得

苏丹在与埃及和埃塞俄比亚的博弈中拥有更多选择,无需考虑谈判底线的问题,

可根据自身利益对复兴大坝问题的立场进行调整。

学界对复兴大坝争端的研究主要从争端国的博弈现状和解决路径两个层面

展开:

关于复兴大坝争端国之间的博弈现状,张璡通过分析埃及、埃塞俄比亚和苏

丹之间的权力关系和水资源分配之间的联系,揭示了尼罗河流域国家间权力关

系对尼罗河水资源开发和分配格局的塑造作用。② 远藤贡(Mitsugi
 

Endo)从埃塞

俄比亚政治转型、苏丹政权更替和埃及外交政策变化三个方面,分析了复兴大坝

争端的变化趋势。③ 王涛和杨影淇从埃塞俄比亚尼罗河水外交历史与现状的角

度,分析了其背后水权逆转的原因。④ 德米特里·奥蒂诺夫(Dmitry
 

Otinov)通过

分析 2012 年至 2021 年间苏丹官方媒体关于复兴大坝争端的 130 篇官员声明新

闻,指出苏丹在复兴大坝争端中的立场从亲埃塞俄比亚转向亲埃及,认为苏丹的

立场转变取决于它与埃及关系的变化,⑤相关分析截至 2021 年的苏丹立场,并将

立场变化归因于对埃及关系的依赖,忽视了苏丹外交决策背后复杂的国内外影

响因素。

关于复兴大坝危机的解决机制,阿列克西·伊洛宁( Aleksi
 

Ylonen)通过分

析埃塞俄比亚、埃及和苏丹在谈判中的利益与立场,提出推迟蓄水、制定新协议
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或在国际调解下解决争端等解决方案。① 尹成锡(Sungsuk
 

Yoon)从地缘政治角

度分析了埃塞俄比亚、埃及和苏丹围绕复兴大坝的争端,指出三国的水资源争端

需要通过对话和协商找到合适的政治途径来解决。② 章捷莹和孙德刚从安全化

视角分析了埃塞俄比亚、埃及和苏丹三国的水资源争端,提出通过利益捆绑、分

歧管控与议题合作实现去安全化的解决路径。③

上述研究对理解尼罗河水资源的博弈状况提供了详实的背景资料和具有价

值的争端解决思路,但既有研究多聚焦于分析争端国相互博弈的状况,尤其是埃

塞俄比亚与埃及的双边博弈,对苏丹立场的关注相对较少,导致苏丹在复兴大坝

争端中的立场在相关研究中被“边缘化”。 实际上,苏丹在复兴大坝问题上面临

维护国家利益与稳定国内政局的双重压力,其外交政策选择体现出对制衡与对

冲策略的灵活运用。 苏丹需要在埃塞俄比亚和埃及之间维持平衡,防止任何一

方获得压倒性优势,同时需要在二者之间进行对冲,兼顾各方利益。

“制衡”与“对冲”概念有助于理解各国在国际体系中采取的外交策略和权力

博弈手段,尤其丰富了国际关系理论对弱小国家外交策略的研究。 在现实主义

理论中,制衡是一种重要的分析工具,用以解释国家如何通过联盟等手段实现权

力平衡的目标。④ 按照手段的军事性和制衡程度,制衡可分为“硬制衡”与“软制

衡”。 其中,硬制衡是国家通过发展和提升本国军事能力或建立军事联盟来平衡

对手实力的一种战略;⑤软制衡则指行为体利用经济、政治和外交等非传统制衡

手段,削弱、限制对手的权力和影响力,增加对手采取行动的成本和风险,避免发
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生直接对抗,以谋求更大的权力、安全或利益。① 对冲手段在国际关系中的运用

最早可追溯至冷战早期,当时印度等不结盟国家试图在美苏两大阵营之间进行

平衡。② 对冲策略被视为小国面对单极格局采取的合理策略选择之一。③ 对冲

被定义为介于制衡与追随之间的“中间立场”。④ 对冲意味着国家同时采取亲近

和遏制某一对象国的策略,既保持合作,又防范风险,是为使本国利益最大化的

避险行为和保险策略。 根据战略使用对象数量,对冲战略可划分为单一对冲、双

重对冲和多重对冲,分别指一个国家行为体对一个对象国、两个对象国和三个或

三个以上对象国实施对冲。⑤ 根据具体手段或领域,对冲还可划分为军事对冲、

政治对冲和经济对冲。⑥

本文围绕苏丹在复兴大坝争端不同时期的立场选择,立足制衡与对冲的理

论视角,尝试分析苏丹在不同历史时期对复兴大坝问题的立场变化及其背后的

核心动因,揭示苏丹外交决策中的战略考量,以期为学界理解复兴大坝争端的复

杂性和预判复兴大坝争端的未来走向提供参考。

二、 苏丹的亲埃塞俄比亚立场: 内外交困下的制衡与对冲

(2011~2018 年)

　 　 2011 年至 2018 年巴希尔执政时期,苏丹在复兴大坝问题上对埃塞俄比亚与

埃及采取软制衡与经济对冲的双重策略,试图平衡与两国间的关系与利益。 在

政治立场上,苏丹倾向于支持埃塞俄比亚,以制衡埃及在尼罗河水资源问题上的

影响力。 同时,苏丹对埃及采取经济对冲策略,维系与埃及的战略伙伴关系。
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苏丹政府公开表达对复兴大坝项目的理解和支持,强调复兴大坝对苏丹和

埃及的利益与发展的重要性。 时任苏丹总统奥马尔·巴希尔( Omar
 

Hassan
 

Ahmad
 

al-Bashir)表示复兴大坝将惠及苏丹和埃及,否认复兴大坝损害周边国家

利益的说法。① 时任苏丹外交部长阿里·艾哈迈德(Ali
 

Ahamed)声称复兴大坝

对苏丹而言不是政治事件,而是关乎利益与发展的大事,公开表示苏丹支持建造

复兴大坝。② 苏丹在这一阶段面临的国内外困境,促使其奉行支持埃塞俄比亚的

立场,以缓解外交困境。

(一) 国内危机愈发严重

首先,政治形势复杂且严峻。 巴希尔时期,苏丹政府采取强权统治,国家治

理能力的脆弱性进一步凸显,国内矛盾激增,政权面临严峻的政治危机。③ 其一,

部族冲突持续。 达尔富尔地区长期被边缘化,中央政府对阿拉伯人的偏袒导致

非阿拉伯人不满加剧,直接酿成富尔人、扎加瓦人和马萨利特人等对中央政府的

武装反抗,部族矛盾愈演愈烈。 达尔富尔危机酿成世界上最严重的人道主义危

机,战乱造成 1 万人死亡、约 100 万人流离失所,其中近 30 万人逃往乍得,亟需人

道主义援助的人口超过 200 万。④ 其二,巴希尔政权摇摇欲坠。 自 2018 年初,苏

丹国内爆发零星示威抗议活动,至 2019 年升级为全国性大规模示威抗议活动。

苏丹众多教俗反对派均参与抗议活动,要求改善民生甚至变更政权。 抗议者高

呼“打倒饥饿政府”,呼吁武装部队和苏丹军民联合主权委员会负责人阿卜杜

勒·法塔赫·布尔汉(Abdel
 

Fattah
 

Abdelrahman
 

al-Burhan)将军发动政变,推翻

巴希尔政府。 巴希尔则声称将进行改革和改善民生,同时出动警察和直属民兵

“坚戈维德”逮捕反对派领袖,动用军事手段压制国内抗议活动。 2019 年 2 月底,

巴希尔宣布全国进入紧急状态,撤换副总统、总理和全体阁员,解雇所有州长,起

用亲信控制权力。 然而,巴希尔的“最后一搏”反而使被解雇官员成为推翻他的
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[埃及]扎基·巴哈尔:《埃及与尼罗河水资源问题:复兴大坝危机》(阿拉伯文),开罗:埃
及国家图书馆,2016 年,第 567 页。

[埃及]《苏丹就复兴大坝问题立场与埃及“达成共识”,但不依附埃及》 (阿拉伯文),《金
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主要力量。

其次,经济危机持续恶化。 南苏丹的独立划走了苏丹四分之三的石油资源,

苏丹因此损失了 40%的石油收入和 90%的石油出口收入①,国内财政赤字加剧,

国民经济遭受致命一击。 随着石油价格低位徘徊,苏丹经济状况不断恶化,国内

物价飞涨、货币贬值,财政收入锐减,外汇储备不足。 苏丹国内通胀率自 2015 年

起持续走高,至 2021 年飙升至 235. 5%。② 苏丹国内生产总值和人均国民收入呈

逐年锐减趋势,严重影响国内经济发展与民生。 2017 年苏丹经济总量达 1,297. 2

亿美元,至 2018 年骤降至 323. 3 亿美元,③人均国内生产总值从 3,188 美元跌至

748 美元。④ 严峻的经济形势导致苏丹国内民怨冲天,触发社会危机。

最后,社会问题愈发严重。 巴希尔政权大肆攫取国家资源,导致资源分配失

衡,贫困问题突出,普通民众权利长期遭到压制,民生艰难。 在外部势力和反对

派的支持下,苏丹国内社会运动不断增多。 尤其是巴希尔执政末期,苏丹民众对

政府的经济拯救措施无成效、腐败无改善的怒火燃遍全国。 2018 年底,巴希尔政

府逐步取消小麦和燃料补贴,导致面包价格飞涨 3 倍,游行示威活动从小城市向

首都喀土穆和恩图曼等大中城市蔓延扩散,从抗议“粮食荒”“燃料荒”“现金荒”

的民生危机,扩大为要求政府下台的政治危机,“人民想要政权倒台”成为全国性

示威抗议口号。 苏丹失业率与贫困率持续保持高位,2011 年至 2019 年间,该国

失业率维持在 17%左右,远超国际失业率警戒线。⑤ 近九成苏丹民众认为,政府

在管理经济、提高穷人生活水平、创造就业机会以及缩小贫富差距方面的表现

·211·

①

②

③

④

⑤

 

Ministry
 

of
 

Finance
 

and
 

Economic
 

Planning,
 

Republic
 

of
 

the
 

Sudan,
 

Implementation
 

of
 

Istanboul
 

Plan
 

Of
 

Action
 

For
 

Least
 

Developed
 

Countries  IPOA 
 

2011-2020,
 

Khartoum 
 

Ministry
 

of
 

Finance
 

and
 

Economic
 

Planning,
 

October
 

2019.

 

“ Inflation,
 

GDP
 

Deflator
 

( Annual
 

%)
 

—
 

Sudan,”
 

The
 

World
 

Bank,
 

https: / / data.
worldbank. org / indicator / NY. GDP. DEFL. KD. ZG?locations = SD,

 

上网时间:2023 年 5 月 2 日。

 

“GDP
 

( Current
 

US $ )
 

—
 

Sudan,”
 

The
 

World
 

Bank,
 

https: / / data. worldbank. org / indi-
cator / NY. GDP. MKTP. CD?locations = SD,

 

上网时间:2023 年 5 月 2 日。

 

“GDP
 

Per
 

Capita
 

(Current
 

US $ )
 

—
 

Sudan,”
 

The
 

World
 

Bank,
 

https: / / data. worldbank.
org / indicator / NY. GDP. PCAP. CD?locations = SD,

 

上网时间:2023 年 5 月 2 日。

 

“Unemployment,
 

Total
 

(%
 

of
 

Total
 

Labor
 

Force)
 

( Modeled
 

ILO
 

Estimate)
 

—
 

Sudan,”
 

The
 

World
 

Bank,
 

https: / / data. worldbank. org / indicator / SL. UEM. TOTL. ZS?locations = SD,
 

上网时

间:2023 年 5 月 2 日。

4 校稿



苏丹在复兴大坝争端中的立场变化及其动因

“相当糟糕”或“非常糟糕”。① 苏丹面临的严重社会问题,导致民众对政府的不

满情绪不断升级,最后成为巴希尔政权倒台的导火索。

(二) 外交全面受挫

巴希尔时期,苏丹外交屡屡受挫,陷入四面楚歌的绝境,导致这一现象的原

因主要包括以下四个方面。

其一,美国的全面打压。 美国对苏丹采取经济制裁和外交孤立的政策手段,

企图通过全面性的孤立遏制政策,颠覆巴希尔政权。 美国以巴希尔政权涉嫌为

极端组织和恐怖分子提供庇护为由,把苏丹列入“支持恐怖主义国家”名单。 美

国还对苏丹实施全面的经济、贸易和金融制裁,包括冻结苏丹政府在美资产、中

止美苏经贸往来、禁止向苏丹提供贷款、停止对苏丹提供除人道主义紧急援助外

的其他援助、禁止美国公民或机构向苏丹提供任何形式的资助或投资等。② 此

外,美国政府直接或间接支持苏丹各类反政府武装,大力扶植反苏“前线国家”,

意图破坏苏丹的外交环境,以苏丹敌对邻国制衡巴希尔政府,使苏丹周边邻国逐

渐成为苏丹反政府组织活动的大本营,导致巴希尔政权陷入孤立局面并四面

受敌。

其二,美俄大国博弈的影响。 苏丹试图通过与俄罗斯加强合作来制衡美国,

但此举反而加重了美国对苏丹的制裁力度。 在外交方面,时任苏丹总统巴希尔

请求俄罗斯总统弗拉基米尔·普京( Vladimir
 

Vladimirovich
 

Putin) 帮助保护苏

丹,以免受到美国在联合国安理会中对苏丹的反对立场影响,同时提出愿意帮助

俄罗斯发展与非洲国家的关系。③ 在军事合作方面,2017 年,苏丹政府同意俄罗

斯在红海萨瓦金岛建设海军基地,④随后,俄罗斯原子能公司宣布与苏丹政府签
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订建造苏丹第一座核电站的协议。① 同年,双方签署一揽子军事技术合作协议,

内容包括联合军演、武器销售和军方人员培训等。 2018 年,俄罗斯向苏丹提供 3

亿美元军事援助,用于购买俄制武器,加强两国的军事同盟关系。② 苏丹与俄罗

斯的战略协调程度不断加深引起了美国警惕,导致美国加大了对苏丹的制裁和

打压力度,这种情况迫使苏丹在复兴大坝问题上倒向埃塞俄比亚,以寻求地区支

持,应对来自美国的压力。

其三,阿拉伯国家对苏丹的支持力度不断下降。 2011 年埃及总统穆巴拉克

下台后,穆兄会与埃及军方陷入政治斗争,埃及的重心转向国内,无法再为苏丹

改善与西方关系提供帮助,更无力对苏丹提供经济援助。 巴希尔政权为寻求新

的外部支持,开始发展与伊朗的关系,与卡塔尔合作向哈马斯提供武器。 苏丹的

这一举动激怒了沙特,沙特以停止对苏丹的所有捐助、项目贷款和特惠石油销售

进行报复,对苏丹财政预算和国内经济造成极大冲击。 巴希尔政权虽然通过派

兵参加也门战争向沙特示好,但仍希望在美沙两大阵营之间保持中立,这种平衡

术不仅未能获得预期的效果,反而使苏丹与阿拉伯国家间的外交关系更趋复杂,

导致苏丹的地区影响力不断下降。

其四,亚洲及海湾阿拉伯国家对苏减少投资。 南苏丹的独立和长期以来苏

丹农业发展问题,导致亚洲国家对苏丹的投资欲望骤减。 海湾合作委员会在苏

丹农业部门的投资促进了农业出口,而汇率是海合会国家决定投资苏丹的关键

决定因素。③ 苏丹汇率持续波动,使得海湾国家对其农业投资不断减少。 西方的

制裁、阿拉伯国家支持力度的下降以及亚洲与海湾阿拉伯国家投资的减少,加剧

了巴希尔政权的生存危机,巴希尔不得不另寻出路。

在内忧外困的双重困局中,巴希尔政府被迫倒向正在迅速崛起的非洲邻

国———埃塞俄比亚,试图从支持复兴大坝中缓解困局和谋求利益。 苏丹对埃塞

俄比亚的投资不断扩大,2014 年苏丹成为继中国之后在埃塞俄比亚的第二大外
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国投资者。① 巴希尔认为苏丹从与埃塞俄比亚合作中获得的发展机会远超过与

埃及合作。② 首先,与埃塞俄比亚合作可有效提高苏丹能源效益。 区域电力贸易

项目与埃塞俄比亚—苏丹输电线路项目将为苏丹提供重要的潜在利益,③苏丹不

仅可以从埃塞俄比亚购买廉价的电力,缓解自身电力不足的压力,还能从作为区

域“能源走廊”的重要参与者中获益。 其次,两国合作有利于苏丹扩大农业生产,

吸引农业投资。 复兴大坝对苏丹而言是一个将灌溉土地面积扩大近两倍的绝佳

机会。④ 大坝建成后可维持苏丹全年的农业生产,提高尼罗河沿岸农作物的种植

周期,吸引来自中东和海湾国家的农业投资。 苏丹致力于成为“绿色黄金”生产

国之一,计划将小麦产量提高一倍和将棉花产量提高两倍。⑤ 卡塔尔、土耳其和

阿联酋都希望扩大对苏丹农业部门的投资,海湾阿拉伯国家已购买数千亩可耕

地供长期使用。⑥ 最后,苏丹认为与埃塞俄比亚的友好关系有利于实现本国水安

全,⑦可以消耗掉苏丹国内未使用但常年流向埃及的用水份额。

苏丹在复兴大坝问题上支持埃塞俄比亚的同时,还对埃及采取经济对冲策

略,多种手段维持与埃及的战略合作,以实现自身利益最大化。 一方面,苏丹推

动争端三国于 2015 年在喀土穆签署《原则宣言》,通过对话化解分歧,反映了其

维持地区稳定和促进地区经济合作的考量。⑧ 这种灵活务实的做法,既维护了苏
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丹在水资源问题上的话语权,也可以避免苏丹与下游的埃及形成对抗态势。 另

一方面,苏丹在不同领域积极维持与埃及的合作关系。 2014 年,埃及与苏丹正式

启动两国签订的四项自由协定,其内容包括人员流动、财产、工作与居住自由。①

两国决定将双边委员会的代表层级提升到总统级别,轮流在开罗和喀土穆举行

会议。② 2016 年,苏丹与埃及签署全面战略伙伴关系文件,在不同领域签署了 15

项协议、谅解备忘录和执行计划。③ 埃及和苏丹共建电力传输网络,埃及计划在

后续阶段把向苏丹提供的电力总量从 300 兆瓦增加至 3,000 兆瓦。④

2011 年至 2018 年巴希尔执政时期,苏丹在复兴大坝问题上倾向于支持埃塞

俄比亚,这一立场选择是基于苏丹内政和外交的现实考量。 在美国的全面打压

下,苏丹试图通过与埃塞俄比亚开展合作来减轻内外困局,并借助埃塞俄比亚的

崛起牵制埃及在尼罗河水政治格局中的主导地位。 同时,苏丹与埃及保持经济

合作,维系双边互利关系。 这体现了苏丹在复兴大坝问题上灵活务实的外交态

度,试图在埃塞俄比亚和埃及之间寻求平衡与妥协,以期在复杂多变的地缘政治

环境中谋求国家利益最大化。

三、 苏丹过渡政府的中立立场: 政局动荡下的双重对冲

(2019~2021 年)
 

　 2019 年巴希尔政权倒台后,由于执政联盟面临日益严峻的国内政治挑战与经

济危机,苏丹过渡政府在复兴大坝问题上开始采取中立立场,把巩固自身政治地

位作为优先事项,对埃及和埃塞俄比亚采取双重对冲策略,以在两国之间实现平

衡,避免被任何一方牵制或孤立。

(一) 严峻的政治挑战

首先,双头政府军文集团间的权力博弈。 苏丹军方罢黜巴希尔后,开启了军
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察新闻网,2023 年 4 月 14 日,https: / / marsad. ecss. com. eg / 76728 / ,上网时间:2023 年 7 月 27 日。

 

[埃及]艾哈迈德·巴尤米:《历史与机遇:埃及与苏丹的经贸关系》(阿拉伯文)。
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民联合执政的过渡期。 苏丹过渡政府是军方和“自由与变革力量”相互妥协的产

物,军民阵营在过渡期互相制衡又争权夺利。 文官集团的政治利益是彻底实现

政治革命,而军方在巴希尔时期获得了大量经济和政治资源。① 在过渡政府成立

一周年之际,文官与军方的矛盾已公开化,苏丹总理阿卜杜拉 · 哈姆杜克

(Abdalla
 

Hamdok)对军方和安全机构下属企业掌握着国家 80%的经济活动公开

表达不满,而主权委员会主席布尔汉则指责政府施政不力,甩锅军方。② 军方与

文官之间矛盾与日剧增,内部利益团体犬牙交错、分化严重。

其次,前政权势力的反扑。 巴希尔倒台后,布尔汉领导的过渡军事委员会立

即展开肃清前政权势力的活动,打击前政权官员的行为引发旧势力反弹,后者试

图通过军事政变、暗杀等暴力行为推翻新政府。 支持巴希尔政权的伊斯兰主义

者与抵制过渡政府的反对派结成同盟,在国内形成一股不可小觑的反对力量。③

亲巴希尔军官多次发动未遂政变,哈姆杜克总理险遭暗杀。

再次,其他政治反对派的抵触与反对。 “自由与变革力量”与军方妥协的行

为招致苏丹共产党( SCP)等政治力量反对,后者遂组织示威游行反对新政府。

苏丹共产党主张彻底推翻巴希尔政府,举行大选并组建真正的文官政府,不承认

军方掌权的正当性,认为军方是巴希尔政权的延续,拒绝参加有军方参与的过渡

政府。④ 苏丹职业者协会与反对派工会集会( Unionist
 

Gathering)因未能在过渡

政府的权力分配中获得令其满意的席位而拒绝参加过渡政府。 此外,大量地方

武装组织尚未承认新政权,安全形势日益严峻。 虽然苏丹过渡政府努力推进国

内和谈,但是各地安全形势仍不容乐观。 达尔富尔地区部分武装势力依旧抵制

和谈,大量人员流离失所,部族间的资源冲突严重。 地方武装组织通过雇佣兵、

黄金贸易、跨境走私、倒卖车辆和燃油、抢劫车辆等非法活动谋生的现象十分
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①

②

③

④

 

Atta
 

El-Battahani,
 

“The
 

Sudan
 

Armed
 

Forces
 

and
 

Prospects
 

of
 

Change,”
 

CMI
 

Insight,
 

No.
 

3,
 

April
 

2016,
 

p.
 

48.
 

 

涂龙德:《苏丹过渡期政治转型的三大趋势评述》,载《阿拉伯世界研究》 2021 年第 6 期,
第 34 页。

 

姜恒昆:《苏丹过渡政府面临的挑战及应对措施》,载张宏明主编:《非洲发展报告 No.
 

24
(2021~2022)》,北京:社会科学文献出版社 2023 年版,第 178 页。

 

同上,第 179 页。
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猖獗。①

(二) 经济形势持续恶化

苏丹过渡政府期间,国内经济未见好转,经济形势依然严峻。 首先,通货膨

胀高企。 根据苏丹中央统计局数据,2020 年 2 月苏丹年通胀率达 71. 36%。 其

中,城市年通胀率为 61. 86%,农村年通胀率高达 78. 51%。② 与此同时,通货膨胀

造成的现金紧缺、货币贬值问题进一步加剧。 截至 2020 年 2 月,苏丹镑兑换美元

黑市汇率跌破 117 ∶1,创历史新低。③ 其次,外债规模巨大。 世界银行和苏丹财政

部联合报告显示,苏丹面临高达 580 亿美元的外债总额,其中大部分是自 1958 年

以来累积的利息和罚款。 具体而言,苏丹国外债务在 170 亿至 180 亿美元之间,

其余 85%的债务由长期罚息形成。④ 为确保国内物价稳定,巴希尔政府大量补贴

燃料、面包等民生物资,导致政府财政赤字庞大。 2019 年,苏丹政府财政赤字高

达 1,420 亿苏丹镑。⑤ 最后,粮食短缺问题加剧。 由于外汇储备不足,苏丹无法

持续从国外进口粮食。 2019 年 12 月中旬,苏丹的小麦储备不足 5 天,苏丹央行

也无力支付 2,800 万美元的到港小麦货款,⑥苏丹的粮食安全形势日益严峻。 国

际货币基金组织在最新发布的《世界经济展望》报告中重申,预计未来苏丹经济

将仍将维持负增长。 2022 年,苏丹经济增长率下降 2. 5%,2023 年,该数字下滑

至-18. 3%。⑦ 在未来相当长一段时间内,苏丹的经济衰退或将持续较长时间。

过渡政府时期,苏丹的经济困难可能进一步拖累国内政治转型进程,对国家的稳
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦
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12.
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Tribune,
 

March
 

16,
 

2020,
 

https: / / sudantribune. com / article67218 / ,
 

上网时间:2023 年 7 月 23 日。

 

“Sudanese
 

Pound
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Dollar,”
 

Sudan
 

Tribune,
 

March
 

4,
 

2020,
 

https: / / sudantribune. com / article67178 / ,
 

上网时间:2023 年 7 月 23 日。

 

“Sudan 
 

Agreement
 

on
 

Rescheduling
 

of
 

Saudi
 

Debts,”
 

all
 

Africa,
 

July
 

11,
 

2019,
 

https: / /
allafrica. com / stories / 201907120393. html,

 

上网时间:2023 年 7 月 23 日。

 

“Sudans
 

Government
 

Unable
 

to
 

Stop
 

Pound
 

Decline 
 

Hamdok,”
 

Sudan
 

Tribune,
 

January
 

22,
 

2020,
 

https: / / sudantribune. com / article66994 / ,
 

上网时间:2023 年 7 月 23 日。

 

“ Hard
 

Currency
 

Shortages
 

Prompted
 

Borrowing
 

From
 

Private
 

Firms 
 

Sudans
 

Minister,”
 

Sudan
 

Tribune,
 

March
 

6,
 

2020,
 

https: / / sudantribune. com / article67183 / ,
 

上网时间:2023 年 7 月 23
日。

 

“Sudan,”
 

IMF,
 

https: / / www. imf. org / en / Countries / SDN#countrydata,
 

上网时间:2023
年 7 月 23 日。
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定构成严峻挑战。

复杂严峻的政治局势与沉疴难起的经济形势促使苏丹过渡政府在对外政策

上更加谨慎,执政联盟在复兴大坝问题上遂采取中立立场。 由布尔汉领导的主

权委员会成立后,大坝争端三国于 2019 年 9 月 15~16 日在开罗重启三方谈判。

美国、世界银行与非盟先后介入复兴大坝谈判,持续多次会谈均无实际性进展。

华盛顿谈判破裂后,埃及与埃塞俄比亚就大坝第一期蓄水问题以及是否构成法

律约束力的协议展开外交论战,两国矛盾升级,促使夹在埃及与埃塞俄比亚中间

的苏丹采取调停立场。

2020 年,在埃及的倡议下,阿盟发布声明谴责埃塞俄比亚单方面蓄水。 然

而,苏丹对该声明持保留意见,并拒绝签署埃及支持的华盛顿协议草案。① 苏丹

认为,该协议内容缺乏诸多需商定的细节,并认为阿盟声明只考虑了埃及的利

益,不符合苏丹的利益,并会引发阿拉伯国家与埃塞俄比亚之间的对抗。② 苏丹

驻埃塞俄比亚大使穆赫塔尔·萨拉姆(Mukhtar
 

Salam)对苏丹反对阿盟声明解释

道:“苏丹希望采取一种不同的外交方式与埃塞俄比亚打交道,因为两国具有未

被利用的潜力,需要在各领域进行合作。” ③与此同时,苏丹执政联盟的军文集团

均积极在埃及与埃塞俄比亚之间斡旋,推动复兴大坝谈判的恢复。 苏丹主权委

员会副主席穆罕默德·哈姆丹·达加洛(Mohamed
 

Hamdan
 

Dagalo)曾向埃及总

统塞西承诺,苏丹将在埃及与埃塞俄比亚之间斡旋,弥合双方在复兴大坝问题上

的分歧。④ 布尔汉先后访问埃及和埃塞俄比亚,呼吁恢复谈判并达成有利于三方

的复兴大坝协议。⑤ 哈姆杜克总理则在埃塞俄比亚总理阿比·艾哈迈德·阿里
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①

②

③

④

⑤

 

[苏丹]卡迈勒·穆罕默德·哈德尔:《苏丹对复兴大坝问题的立场》 (阿拉伯文),载《非

洲追踪》2020 年第 2 期,第 38 页。

 

[苏丹]卢维达·穆罕默德·法拉哈:《复兴大坝危机与苏丹立场》 (阿拉伯文),载《中东

研究》2020 年第 2 期,第 447 页。

 

《苏丹为何对阿盟关于复兴大坝的声明持保留意见?》 (阿拉伯文),阿拉比 21 新闻网,
2020 年 3 月 7 日,http: / / alturl. com / 8iyfb,上网时间:2023 年 7 月 20 日。
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Online,
 

March
 

15,
 

2020,
 

http: / / english. ahram. org. eg / NewsContent / 1 / 64 / 365321 / Egypt / Politics- /
Egypts-Sisi-discusses-Nile-dam-with-Sudans-Soverei. aspx,

 

上网时间:2023 年 7 月 20 日。
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1,
 

2020,
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rman-visits-ethiopia-to-discuss-gerd-issue / ,

 

上网时间:2023 年 7 月 20 日。
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(Abiy
 

Ahmed
 

Ali)访问苏丹期间宣称支持埃塞俄比亚在复兴大坝问题上的“非

洲方案解决非洲问题”立场。①

在苏丹的积极推动下,复兴大坝谈判于 2020 年下半年在非盟主持下恢复。

苏丹在这一时期坚持以“非洲方案解决非洲问题”的原则立场解决复兴大坝问

题,反对埃及将复兴大坝问题国际化,并要求改变谈判方式,增加非盟专家的作

用。 苏丹曾于 2021 年 1 月谈判期间提出更正复兴大坝谈判方式的提案,但遭到

埃及和埃塞俄比亚的拒绝,苏丹对此宣布拒绝出席下一轮复兴大坝谈判。②
 

执政联盟外交的优先事项是建立良好的国际关系,创造有利于其执政的国

际环境。③ 复兴大坝问题对执政联盟而言,成为调整与邻国关系、营造稳定国际

环境的重要工具。 通过在复兴大坝问题上采取中立立场,苏丹过渡政府可平衡

国内、地区和国际层面的复杂关系,维系政权稳定,维持地区稳定,稳步推进政治

转型。

第一,苏丹在国内层面需要应对复杂严峻的政治和经济挑战。 2020 年 6 月,

布尔汉与哈姆杜克在三名主权委员会成员的调解下在总统府举行联合会议,强

调过渡政府内部将加强协调配合,共同实现过渡期目标,维护国家稳定。④ 在对

外政策方面,军方和文官集团表现出共同的务实与谨慎考量。 尽管二者在国内

政治经济议题上存有根本分歧,但都面临来自国内外的压力。 军方急需获得国

际社会的认可,文官集团也需要一个稳定的外部环境以推进国内改革。 因此,在

复兴大坝问题上,双方都意识到明确站队可能招致外部势力的干预,不利于各自

的政权地位。 于是,军文集团形成了一种平衡关系,在复兴大坝问题的对外政策

上做出妥协姿态,共同应对国内多重压力,通过在复兴大坝问题上保持中立,苏
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丹暂时化解了过渡时期内部竞争与政治动荡的风险,为苏丹政治转型营造了较

为稳定的国内外政治环境。

第二,苏丹在地区层面平衡与埃及和埃塞俄比亚关系。 苏丹试图在复兴大

坝问题上实现两个外交目标。 首先,苏丹避免在复兴大坝问题上恶化与埃及和

埃塞俄比亚的关系。 苏丹和埃及同为地处非洲的阿拉伯国家,在历史上有着世

代亲缘关系,但苏丹在实力、影响力和国际地位方面均不如埃及。 埃及是苏丹传

统的地区伙伴,也是苏丹军方的重要国际盟友,长期以来向苏丹军方提供大量政

治和经济支持,维护与埃及的战略伙伴关系对苏丹至关重要。 而埃塞尔比亚在

苏丹过渡政府时期斡旋苏丹军方和“自由与变革力量”达成共识方面发挥了关键

作用,促使双方签署协议,暂时平息混乱。 此外,埃塞尔比亚在阿卜耶伊地区油

田相关问题和南北苏丹边境地区规划分歧等南北苏丹对话进程中都扮演着重要

角色。 因此,对执政联盟来说,规避在尼罗河问题上恶化与两个重要邻国的关系

是最好的选择。 其次,苏丹积极推动谈判恢复,防止埃及与埃塞俄比亚矛盾升

级。 华盛顿谈判破裂后,复兴大坝谈判中断,埃及与埃塞俄比亚相互指责,加上

复兴大坝首次蓄水期限的临近加剧了两国关系的紧张。 在苏丹的斡旋下,复兴

大坝谈判得以重启。 苏丹的中立立场成为两国紧张关系的“缓冲区”,防止了两

国矛盾激化,维持了地区稳定。

第三,苏丹在国际层面推动与美国关系的改善。 过渡政府期间,苏丹与美国

的关系出现了明显改善和发展。 2019 年 12 月,为表示对苏丹过渡政府的支持,

美国恢复同苏丹的大使级外交关系,时隔 23 年重新互派大使,为深化和拓展双

边关系提供了更高层次和更广范围的沟通和协调渠道。 2020 年 12 月,美国正式

将苏丹从“支恐国家”名单移除,标志着苏美双边关系的根本变化,也为苏丹恢复

与美国和其他西方国家的正常关系,以及获得更多经济援助和投资创造了条件。

此外,美国还宣布将苏丹从“侵犯宗教自由”的“黑名单”上除名。 美国将苏丹从

“支恐国家”名单移除为苏丹摆脱长期的国际孤立和制裁创造了空间,也为苏丹

获得国际货币基金组织和世界银行等国际金融机构的债务减免和贷款援助打开

了大门。 苏丹与美国关系的改善是苏丹政治转型期间重要的外交成果,也是苏

丹经济发展的重要条件。 苏丹避免在复兴大坝问题上明确站队,体现其在处理

复杂问题上的责任与稳重,有利于赢得美方对其政治转型的肯定,对争取美国的
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理解与支持、推进苏美关系改善具有重要意义,进而为政治转型创造良好的国际

环境。

苏丹在复兴大坝问题上不偏向埃及或埃塞俄比亚任何一方,但仍然维持与

两国在其他领域的合作。① 在苏丹与埃及合作方面,2021 年 3 月,苏丹与埃及签

署一项军事合作协议,旨在巩固两国在军事和安全领域的合作关系。② 随后,两

国开展代号为“南方守卫者 1”(Guardian
 

of
 

the
 

South-1)的边境联合演习行动,以

增强边境安全合作。 2021 年,苏丹与埃及两国间的贸易额显著增长,达 11. 65 亿

美元,较 2020 年增长 60%。③ 在苏丹与埃塞俄比亚合作方面,2019 年,苏丹与埃

塞俄比亚第五届经济论坛在阿迪斯亚贝巴召开,双方倡议推进两国经济一体化,

指出苏丹与埃塞俄比亚的进出口贸易额达到 163 万美元,其中埃塞俄比亚对苏

丹的出口和进口贸易额超过 752 万美元,并决定开设苏丹—埃塞俄比亚商业中

心,便利两国商人开展商业活动。④ 在哈姆杜克总理访问埃塞俄比亚并与阿比总

理会晤之后,苏丹工业与贸易部长穆罕默德·阿巴斯( Muhamed
 

Abass) 表示,

“我们一致同意召开高级联合部委会议,审查两国总理会晤期间在商业、边境贸

易和海关方面签署的协议,努力发展两国间的经济和贸易关系,实现两国共同

利益”。⑤

2019 年至 2021 年过渡政府时期,苏丹在复兴大坝问题上秉持中立立场,主

要基于对国内政治经济形势的考量,内政因素发挥了决定性作用。 执政联盟采

取中立立场,以最大化自身利益和最小化风险。 苏丹的中立立场不仅有助于缓

解军文集团在政治转型过程中的矛盾,有利于巩固执政联盟的政治地位,还能维

系与埃及和埃塞俄比亚的关系,以此维护苏丹在两个邻国中的战略地位。 中立

立场也体现了苏丹对美国的谨慎平衡,有助于争取美国对其政治转型过程的理

解与支持。 综合来看,这一时期苏丹采取双重对冲策略使其在国内稳定与国际
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[埃及]巴德尔·沙菲:《埃及与苏丹危机》 (阿拉伯文),半岛研究中心,2023 年 5 月 30
日,https: / / studies. aljazeera. net / ar / article / 5653,上网时间:2023 年 7 月 27 日。

 

[埃及]海蒂·阿沙菲:《埃及与苏丹:根深蒂固的关系及战略伙伴》(阿拉伯文)。

 

[埃及]巴德尔·沙菲:《埃及与苏丹危机》(阿拉伯文)。

 

《埃塞俄比亚与苏丹致力于实现两国经济一体化》 (阿拉伯文),埃塞俄比亚通讯社,2019
年 9 月 26 日,https: / / www. ena. et / web / ara / w / ar_6683,上网时间:2023 年 7 月 27 日。

 

《苏丹与埃塞俄比亚的经济贸易合作机会》 (阿拉伯文),苏丹宣传部,2019 年 10 月 31
日,http: / / alturl. com / 82962,上网时间:2023 年 7 月 26 日。
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关系之间实现了平衡,既维护了对外关系,也为国内创造了较为稳定的外部环

境,以推进政治转型。

四、 苏丹的亲埃及立场: 美国压力下的制衡与对冲

(2021~2023 年)

　 　 2021 年至 2023 年,在美国的压力下,苏丹联合埃及形成下游联盟,制衡埃塞

俄比亚。 同时,苏丹在其他领域对埃塞俄比亚采取对冲策略,维持双边互利关

系。 苏丹运用双重策略,既争取强国支持,也兼顾相关方利益,以期维持地区平

衡的微妙状态。

2021 年 3 月,苏丹在复兴大坝问题上与埃及组建下游联盟,共同对抗埃塞

俄比亚。 苏丹提出在复兴大坝谈判中建立由非盟、联合国、欧盟和美国主导的

“四方国际调解”机制。① 哈姆杜克总理访问开罗,在与塞西总统讨论复兴大坝

争端中表明苏丹与埃及对此达成共识,并强调两国的共同利益。② 苏丹与埃及同

意在地区和国际层面协调双边努力,共同向埃塞俄比亚施加压力,以达成关于复

兴大坝在蓄水与运营问题的协议。③ 随后,苏丹主权委员会主席布尔汉访问埃

及,双方发布《共同宣言》,埃及表示将继续支持苏丹实现政治、安全和经济稳

定。④ 苏丹主权委员会副主席达加洛在接受卡塔尔半岛电视台采访时也表示,埃

塞俄比亚威胁着苏丹的国家安全。⑤ 埃及与苏丹在安理会上一致反对埃塞俄比

亚的单边行动,强调复兴大坝严重危害两个下游国家的安全。⑥ 为重建尼罗河水
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《苏丹要求建立复兴大坝谈判的四方调解机制》(阿拉伯文),半岛新闻网,2021 年 3 月 15
日,http: / / alturl. com / 8ejxn,上网时间:2023 年 6 月 10 日。

 

《哈姆杜克访问开罗:苏丹与埃及对复兴大坝问题达成共识》 (阿拉伯文),变革新闻网,
2021 年 3 月 11 日,http: / / alturl. com / w6up5,上网时间:2023 年 6 月 11 日。
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上网时间:2023 年 6 月 11 日。

 

《复兴大坝争端继续发酵,埃塞、埃及、苏丹在安理会较力》,联合国新闻网,2021 年 7 月

14 日,https: / / news. un. org / zh / story / 2021 / 07 / 1087982,上网时间:2023 年 6 月 11 日。
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资源下游联盟,埃及与苏丹互访不断,持续加强军事合作。 埃及于 2021 年 3 月

与苏丹签署一项联合军事训练和边境安全协议,随后即展开“尼罗河之鹰 1

号” “尼罗河之鹰 2 号” “尼罗河守护者”三次联合军演,向埃塞俄比亚传递武力

解决复兴大坝危机的信息。 苏丹过渡政府军方与文官的一系列行动均表明其

与埃及联合抗衡埃塞俄比亚,标志着两国再次回归尼罗河水资源问题传统的

“下游联盟” 。

苏丹与埃及联手推动复兴大坝争端国际化。 苏丹与埃及掀起一轮外交攻

势,在多个场合说明其在复兴大坝争端中的立场和方案,并获得多个国家的积极

介入。 埃及和苏丹分别前往布鲁塞尔和莫斯科,动用外交手段争取外部力量支

持其立场。① 2021 年 1 月 13 日,阿联酋外交部代表团主动访问苏丹,听取苏丹外

交部与灌溉部对复兴大坝立场的详细说明,旨在拉近三方立场、打破谈判僵局;1

月 18 日,英国驻喀土穆前大使伊尔凡·西迪克( Irfan
 

Siddiq)承诺在复兴大坝问

题上支持苏丹寻求达成三方协议;②1 月 21 日,美国及意大利称苏丹在复兴大坝

谈判中的立场是合理的,并强调喀土穆有权在复兴大坝运营时定期交换信息以

确保其在大坝运行期间水利设施及公民的安全;2 月 2 日,即将担任非盟轮值主

席的刚果总统菲利克斯·齐塞克迪( Félix
 

Tshisekedi)首访开罗,与塞西总统讨

论复兴大坝谈判的进展,表示希望争端三方和平达成协议,解决复兴大坝危

机。 苏丹向卡塔尔、科威特、沙特阿拉伯、肯尼亚和南非派出代表团,向对方说

明其在复兴大坝危机及与埃塞俄比亚边境冲突中的立场。 苏埃结盟使阿盟成

为当前唯一公开支持埃及复兴大坝问题立场的国际组织,阿盟称苏丹与埃及的

用水安全关乎整个阿拉伯世界的安全,抨击埃塞俄比亚的单边行为,并要求保

护苏丹和埃及的用水权利。③ 苏丹与埃及联盟对抗埃塞俄比亚,主要出于以下

三方面原因。
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上网时间:2023 年 5 月 11 日。

 

[埃及]穆尔塔扎·科科:《英国承诺支持复兴大坝谈判》 (阿拉伯文),新闻之眼网,2021
年 1 月 18 日,https: / / al-ain. com / article / stumbling-renaissance-negotiations,上网时间:2023 年 5 月

13 日。
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上网时间:2023 年 7 月 21 日。
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第一,美国公开支持埃及形成的外部压力。 埃及对于美国在中东地区的战

略意义和分量比埃塞俄比亚对美国在非洲之角的战略重要性更高。① 特朗普政

府把复兴大坝作为埃及在促进以色列与阿拉伯国家关系正常化计划中发挥作用

的“礼物”。 鉴于美国与埃及的战略依附、埃及在巴以和平谈判中的作用以及特

朗普与塞西总统的私交,②特朗普对复兴大坝发表了高度安全化言论:“复兴大坝

非常危险,因为埃及将无法生存,我说过,而且我大声而明确地说过,他们会炸毁

那座大坝”。③ 特朗普总统在发表该演讲的同时宣布以色列与苏丹关系正常化,

并停止对埃塞俄比亚的 1 亿美元外援。④ 拜登政府在复兴大坝问题上也支持埃

及,美国总统乔·拜登(Joe
 

Biden)曾向埃及总统塞西保证,美国将支持埃及在水

资源问题上的立场,并将与非盟合作,寻求解决复兴大坝争端的途径。⑤ 由于美

国政府在复兴大坝问题上公开支持埃及的立场,埃及在谈判中获得了更多优势。

苏丹政府为维护与美国的关系,不得不与埃及联盟共同对抗埃塞俄比亚。

第二,军文集团的政治安全考量。 以美国为首的西方大国反对苏丹军方参

政,支持哈姆杜克文官政府,加之过渡宪法规定的权力移交期限临近,苏丹军方

的不安全感剧增,急需国际力量的支持以保住军方的政治地位。 而积重难返的

经济形势导致苏丹国内出现反对文官执政的声音,文官集团要增加其合法性,必

须改善经济形势,克服外债难题,也需要改善与地区大国的关系,避免军方在经

济问题上采取威胁其政治地位的行动。 苏丹军方不断扩大的不安全感和文官难

以应对的政治挑战使双方均将各自的政治安全置于外交的优先地位。 此时,埃

及利用军文集团均需寻求国际支持这一点,通过同时为军文双方提供援助来交

换苏丹在复兴大坝争端中的立场,重组“下游联盟”抗衡埃塞俄比亚。 自巴希尔
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政权倒台后,埃及不断拉拢苏丹过渡政府执政联盟,企图增强对苏丹的影响力,

并获得复兴大坝争端立场中苏丹的支持。 当埃塞俄比亚总理阿比忙于提格雷战

乱时,埃及与苏丹举行了军事演习。 埃及与苏丹的高层互访密切,埃及承诺在经

济上支持苏丹。 埃及总统塞西访问苏丹;苏丹外交部部长玛丽姆·马哈迪

(Mariam
 

Al-Saddiq
 

Al-Made)访问埃及;埃及武装部队参谋长穆罕默德·希贾兹

(Muhammad
 

Hijaz)中将率领武装部队高级代表团访问苏丹,参加埃及与苏丹联

合军事委员会第七会议,并签署军事协议,随后,埃及总统塞西在巴希尔政权倒

台后首次访问喀土穆。 此外,埃及工程师向苏丹工程师赠送了一批用于城建的

设备。① 在苏丹总理哈姆杜克访问埃及期间,埃及总统塞西向哈姆杜克承诺为苏

丹提供经济援助、积极开展双边贸易合作,并愿意帮助苏丹解决债务问题。②

第三,苏丹与埃塞俄比亚的边境冲突。 苏丹与埃塞俄比亚于 1902 年签订的

边界协议中表明法什卡位隶属苏丹,两国的边境纠纷使得双边紧张关系再次升

级。 苏丹政府强烈谴责“埃塞俄比亚对苏丹领土的侵略”和“直接违反其主权和

苏丹土地的安全”。③ 苏丹强调不会放弃自己的领土,由于埃塞俄比亚在复兴大

坝谈判中的“顽固”、对法什卡边境的争夺以及把复兴大坝争端和边境纠纷混为

一谈,苏丹已准备好同埃塞俄比亚的战争。④ 边境冲突在很大程度上影响了苏丹

在复兴大坝危机中的立场。

苏丹在复兴大坝问题上对埃塞俄比亚采取制衡策略的同时,并未完全隔离

埃塞俄比亚。 苏丹主权委员会副主席达加洛于 2022 年 1 月访问埃塞俄比亚,在

两天内与多名埃塞俄比亚高官会面,讨论加强两国关系的途径。 埃塞俄比亚为
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表诚意,在访问期间释放了 25 名被拘留的苏丹人。① 苏丹主权委员会主席布尔

汉和埃塞俄比亚总理阿比就继续并加快有关两国边境与经济合作问题的工作达

成一致,共同认可继续并加快有关边境问题、经济合作问题和加强贸易交流的工

作,对实现两国人民的共同利益至关重要。②

2021 年至 2023 年间,苏丹在复兴大坝问题上的立场明显倾向埃及,这主要

是基于外交考量。 在美国公开表态支持埃及的压力下,苏丹选择倒向埃及,以制

衡埃塞俄比亚。 同时,苏丹考虑到与埃塞俄比亚在其他领域利益的需要,通过对

冲维持苏埃双边关系。 该立场转变再次反映了苏丹的实用主义外交策略,基于

把握大国政治态势与经济互利的双重考量,苏丹力图在复杂的地缘政治环境中

保持战略定力,既满足国家安全与发展的需求,也兼顾周边国家利益,维持区域

关系的平衡。

五、 结语

苏丹在复兴大坝争端不同历史阶段采取制衡与对冲策略是基于国内政治局

势、地区关系和国际关系的综合考虑。 制衡和对冲是苏丹政府对外政策的主线,

苏丹试图在埃及和埃塞俄比亚之间保持平衡,最大程度维护自身利益,体现出其

外交政策的功利性与实用性。 但在不同时期,苏丹对埃及和埃塞俄比亚的政策

倾向有所不同,其立场经历了亲埃塞俄比亚到中立、再到亲埃及的变化。

三次立场转变的核心动因各有不同,但都与苏丹内政与外交的情况变化密

切相关。 在巴希尔时期(2011~2018 年),苏丹面临内忧外困的局面,内政与外交

共同主导苏丹在复兴大坝问题上的外交政策,苏丹选择支持埃塞俄比亚;在过渡

政府时期(2019~2021 年),苏丹面临国内严峻的政治与经济形势,内政是影响其

在复兴大坝问题上的核心因素,执政联盟选择了中立立场;埃塞俄比亚为大坝蓄

水后(2021~2023 年),美国公开支持埃及,外交因素是苏丹的主要考量,苏丹转
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①

②

 

[阿联酋]萨米尔·拉姆齐:《达加洛访问阿迪斯亚贝巴后苏丹与埃及靠近的前景》 (阿拉

伯文),2022 年 1 月 31 日,阿联酋政策研究中心,https: / / epc. ae / ar / details / brief / afaq-altaqarub-ba-
yn-alswdan-wa-iithyubya-baed-ziarat-hamidti-li-adis-ababa,上网时间:2023 年 7 月 20 日。

 

《埃塞俄比亚与苏丹同意加快解决边境问题》(阿拉伯文),新阿拉伯人新闻网,2023 年 3
月 5 日,http: / / alturl. com / 2q9vb,上网时间:2023 年 7 月 20 日。
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而倒向支持埃及。 尽管立场多变,但苏丹在埃及和埃塞俄比亚之间既制衡威胁,

又两面下注的策略并未改变,体现了其实用主义的对外政策传统,也反映了地区

弱小国家在复杂局势下谋求最大利益的现实困境。 2023 年 1 月,埃塞俄比亚总

理阿比访问喀土穆期间,苏丹主权委员会主席布尔汉表示就复兴大坝所有相关

事宜均与埃塞俄比亚达成一致,并强调在地区与国际层面增强苏埃合作与协调

的必要性。① 上述立场表明苏丹从亲埃及又转向亲埃塞俄比亚,再次体现了苏丹

政府在埃及和埃塞俄比亚之间时而一边倒、时而左右逢源的策略。

苏丹的外交政策与国内政治局势、地区关系和国际关系紧密联系,若不能实

现国内政局稳定,就不可能实现外交政策的持续性。 在复兴大坝争端前景黯淡

无光之时,2023 年 4 月,苏丹军阀系统内部的主权委员会主席布尔汉与副主席达

加洛在对军权的控制与国家政治转型两个方面因政见不合,难以实现权力共享,

双方分别领导的政府武装军队与快速支援部队之间爆发军事冲突,给复兴大坝

问题的解决再次蒙上阴影。 当前苏丹的武装冲突将直接影响政局的稳定,继而

影响其在复兴大坝问题上的立场。 若冲突得到解决,苏丹可能保持中立或倾向

支持某一方;若苏丹局势长期不稳定,则利好埃塞俄比亚建成并运营复兴大坝。

如果双方陷入长期边打边谈的恶性循环,苏丹将无法参与复兴大坝事宜,减弱对

埃塞俄比亚的制衡作用,埃塞俄比亚将如同利用埃及在 2011 年忙于稳定内政、无

暇顾及外交的机会启动修建复兴大坝那样,利用苏丹此次内乱的机会加快大坝

的蓄水进程。 总之,苏丹作为复兴大坝争端三国的关键平衡点,其政局稳定与政

策连贯对复兴大坝问题的解决路径和结果至关重要。
 

(责任编辑: 包澄章　 责任校对: 章　 远)
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《布尔汉与阿比会面后发表声明,苏丹是否在复兴大坝危机中抛弃埃及?》 (阿拉伯文),
半岛新闻网,2023 年 1 月 30 日,http: / / alturl. com / 659gm,上网时间:2023 年 5 月 14 日。
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