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苏丹政治动荡中的族际冲突因素

张　 璡

　 　 内容提要　 苏丹自独立以来一直深受政治动荡的困扰ꎬ 其背后或多或少

蕴含着族际冲突因素ꎮ 从冲突的地理分布来看ꎬ 族际冲突大多发生在苏丹的

边缘地区ꎬ 而且集中在几个族群杂居程度较高的地区ꎮ 苏丹族际冲突的主要

类型包括民族分离型冲突、 权力争夺型冲突和资源争夺型冲突ꎬ 其根源在于

族群因素被嵌入治理体系之中ꎬ 使族群陷入权力和资源竞争ꎮ 土地制度的变

化和政府的治理政策改变了族群间资源分配和权力关系ꎬ 引发了竞争中族群

的不满情绪ꎮ 而边缘地区的军事化则加剧了族际冲突的烈度ꎮ 苏丹的族际冲

突本质上是一场全国性的危机ꎬ 反映出苏丹国家治理的失序和发展的缺失ꎮ
当下ꎬ 苏丹政府在化解族际冲突过程中ꎬ 面临治理机制、 治理结构、 治理基

础和治理环境等方面的多重挑战ꎬ 需要政府推进国家治理体系和治理能力现

代化ꎬ 保证族群间权力和资源分配的公平ꎬ 同时加大对边缘地区发展的投入ꎬ
以发展促安全ꎬ 夯实社会稳定之基ꎮ
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族际冲突是种族、 民族、 族群等具有族裔身份的群体之间发生的对抗性

行为ꎮ 自独立以来ꎬ 苏丹一直深受各类武装冲突的困扰ꎮ ２０２３ 年 ４ 月 １５ 日ꎬ
苏丹武装部队 ( Ｓｕｄａｎｅｓｅ Ａｒｍｅｄ Ｆｏｒｃｅｓ) 与快速支援部队 ( Ｒａｐｉｄ Ｓｕｐｐｏｒｔ
Ｆｏｒｃｅｓ) 在首都喀土穆等多地爆发武装冲突ꎬ 引发国际社会关注ꎮ 苏丹动乱背

后或多或少带有族群背景ꎬ 这是因为苏丹的国家政治治理难以摆脱社会结构

中根深蒂固的部落纽带和族群身份的影响ꎮ 从现有族群结构看ꎬ 苏丹有阿拉

伯人、 努比亚人 ( Ｎｕｂｉａ)、 贝贾人 ( Ｂｅｊａ)、 富尔人 ( Ｆｕｒ)、 马萨利特人

(Ｍａｓａｌｉｔ)、 法拉塔人 (Ｆａｌｌａｔａ)、 努巴人 (Ｎｕｂａ) 等 １９ 个主要族群ꎬ 其中占

人口比例最高的是阿拉伯人ꎮ ２０１１ 年南苏丹独立后ꎬ 阿拉伯人约占苏丹总人

􀅰５１１􀅰



西亚非洲　 ２０２３ 年第 ３ 期

口的 ７０％ ꎮ① 阿拉伯人是北方尼罗河流域的人口主体ꎬ 在其他地区亦有分布ꎻ
而非阿拉伯族群则主要分布于西部、 南部和东部地区ꎮ 由于历史、 政治、 经

济等多种原因ꎬ 北方尼罗河流域在苏丹现代国家建构的过程中成为中心地区ꎬ
而其他地区则是边缘地区ꎮ 总体而言ꎬ 苏丹每一个地区的族群分布都有多样

性ꎬ 而达尔富尔中南部、 南科尔多凡和青尼罗河州是苏丹族群最多元化的地

区ꎬ 上述地区也是苏丹族际冲突的多发区ꎮ
在对苏丹族际冲突原因的分析中ꎬ 一些学者将其归结为 “阿拉伯” 与

“非洲” 两种身份的对立ꎮ② 不过ꎬ 国内外都有相当多的研究者指出ꎬ 身份对

立不足以解释苏丹的族际冲突ꎬ 特别是 ２００３ 年达尔富尔冲突爆发后ꎬ 有的学

者认为冲突的根源是对资源的争夺③ꎬ 有的学者则认为虽然资源匮乏与族际冲

突之间确实存在联系ꎬ 但环境和资源匮乏的影响只有将其置于政治和社会制

度的语境下才能理解④ꎬ 某些族群在政治上的被边缘化和政府治理的失效也是

导致族际冲突激化的重要原因ꎮ⑤ 这些研究从各自的角度出发ꎬ 对苏丹族际冲

突的解释都有一定合理性ꎬ 但苏丹族际冲突的复杂性使得任何一种单一因素

的解释都略显不足ꎮ 近年来ꎬ 学界在对族际冲突的研究上出现了整合不同研

究路径的趋势ꎬ 提出了 “安全困境” 的解释框架ꎬ 试图将各类因素整合进一

个解释框架中ꎮ⑥ 本文在分析框架上受到 “安全困境” 理论的启发ꎬ 拟追溯

殖民主义遗留的制度遗产和苏丹独立后的政治、 经济变迁ꎬ 重点分析这些因

素如何改变了族际关系ꎬ 以期进一步深化对苏丹政治动荡中族际冲突的研究ꎮ
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苏丹政治动荡中的族际冲突因素　

一　 苏丹族际冲突的主要类型

在苏丹ꎬ 掌握中央政府权力的精英大多为阿拉伯人ꎬ 大部分反政府武装

的成员以非阿拉伯族群为主ꎮ 然而ꎬ 中央政府与反政府武装的冲突本质上是

政治冲突ꎬ 而非族际冲突ꎮ 苏丹的族际冲突以其目标指向主要分为 ３ 种类型ꎮ
(一) 民族分离型冲突

民族分离型冲突是指部分族群寻求脱离中央政府的控制而引发或衍生出

的族际冲突ꎬ 这类冲突在苏丹以持续时间长、 多发、 惨烈而尤为突出ꎮ １９５６
年ꎬ 苏丹独立之时ꎬ 部分南方人便对与北方合并为一个国家感到不满和担忧ꎮ
历史上ꎬ 北方的阿拉伯奴隶贩子曾将南方黑人掳作奴隶ꎬ 再加上殖民统治者

对南北采用 “分而治之” 策略ꎬ 南方人与北方阿拉伯人之间隔阂甚深ꎮ 加之ꎬ
阿拉伯人主导的政府在南方强制推行阿拉伯伊斯兰化ꎬ 引起南方人的更大不

满和反抗ꎮ ２０ 世纪 ６０ 年代前期ꎬ 政府军中的南方士兵纷纷叛变ꎬ 内战全面

爆发ꎮ
苏丹内战包含了多个层面的冲突ꎬ 其中既有政府与反政府武装之间的政

治冲突ꎬ 又有南北各族群之间的族际冲突ꎮ 政府军在南方平叛时曾对南方平

民实施无差别攻击ꎬ 许多南方人也相信阿拉伯人是到南方来 “屠杀” 他们的ꎮ
此外ꎬ 政府还曾动员北方阿拉伯部落的民兵与南方反政府武装作战ꎬ 而与训

练有素的反政府武装相比ꎬ 这些民兵作战更偏好袭击非阿拉伯族群的平民ꎮ
一些政治精英也有意挑拨南方人内部的族群矛盾ꎮ 南方人本身由多个族群组

成ꎬ 其中人数最多的是丁卡人 (Ｄｉｎｋａ) 和努尔人 (Ｎｕｅｒ)ꎮ 不少由努尔人组

成的民兵受政府招募ꎬ 与反政府武装苏丹人民解放运动 (以下简称 “苏人

解”) 对抗ꎮ 这些民兵也会袭击丁卡人平民ꎬ 引发丁卡人和努尔人之间的

冲突ꎮ
历时 ３８ 年的两次内战给苏丹造成了巨大的破坏ꎬ 最终导致国家分裂ꎮ 虽

然约翰􀅰加朗领导的苏人解宣称并不谋求独立ꎬ 而是追求建立一个所有族群

一律平等的统一的 “新苏丹”ꎬ 但长期的种族和族群战争已严重侵蚀了苏丹民

族国家的肌体ꎬ 使统一苏丹的愿景难以实现ꎮ
(二) 权力争夺型冲突

权力争夺型族群冲突是指族群之间围绕各级政府中权力的分配而爆发的
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冲突ꎮ 在族际关系紧张的地区ꎬ 地方行政长官人选经常引起不同族群的争夺ꎮ
在 ２００５ 年青尼罗河州州长选举中ꎬ 当地的阿拉伯人和富拉尼人 (Ｆｕｌａｎｉ)① 为

一边ꎬ 芬吉人 (Ｆｕｎｊ) 为另一边ꎬ 分别支持不同的候选人ꎮ 前者支持的候选

人落选后ꎬ 富拉尼人十分不满ꎬ 富拉尼人民兵领袖甚至威胁动武ꎮ②

除了地方层面的权力争夺ꎬ 中央政府中的权力之争也有族群因素ꎮ 在 ２０
世纪 ９０ 年代后期ꎬ 部分边缘地区的少数族群精英卷入了总统巴希尔与全国大

会党总书记哈桑􀅰图拉比 (Ｈａｓｓａｎ ａｌ － Ｔｕｒａｂｉ) 的权力斗争ꎮ 后者承诺推动地

方分权改革而获得达尔富尔等边缘地区政治精英的支持ꎮ 在图拉比被逐出政

府后ꎬ 达尔富尔和科尔多凡地区的几位本地出生的州长也被免去职务ꎮ 边缘

地区政治精英被图拉比地方分权改革所提高的政治期望遭遇了挫折ꎬ 由此引

发的愤懑情绪是反叛事件发生的直接诱因ꎮ③ 此后ꎬ 一批原属执政党的边缘

地区精英参与建立了达尔富尔反叛组织公正与平等运动ꎬ 包括原西达尔富

尔州州长易卜拉欣􀅰叶海亚 ( Ｉｂｒａｈｉｍ Ｙａｈｙａ)、 哈利勒􀅰易卜拉欣 (Ｋｈａｌｉｌ
Ｉｂｒａｈｉｍ) 等人ꎮ

近年ꎬ 国家军队受族群因素的影响亦发生了激烈的权力之争ꎮ 值得注意

的是ꎬ 政府动员的阿拉伯民兵头目也有自己的政治野心ꎬ 他们在帮助政府打

击叛军的同时ꎬ 与政府讨价还价以期谋取更多的权力和利益ꎬ 其中最具代表

性的是快速支援部队的指挥官穆罕默德􀅰哈姆丹􀅰达加洛 (Ｍｕｈａｍｍａｄ
Ｈａｍｄａｎ Ｄａｇａｌｌｏ)ꎮ 他出生于达尔富尔的阿拉伯里扎盖特 (Ｒｉｚｅｉｇａｔ) 部落ꎬ 组

织民兵助力政府平叛ꎬ 其麾下人员被编入政府军序列ꎬ 后改编为快速支援部

队ꎮ 作为达尔富尔冲突的 “副产品”ꎬ 这支独立于苏丹武装部队的军事力量已

在安全领域占据重要位置ꎬ 达加洛本人也进入权力核心ꎮ 巴希尔政府垮台后ꎬ
达加洛出任主权委员会副主席ꎬ 成为苏丹颇具实权的人物之一ꎮ 除了达尔富

尔的阿拉伯游牧部落ꎬ 快速支援部队还吸收了边缘地区不同族裔背景的兵员ꎮ
而苏丹武装部队的高级军官仍基本上以尼罗河流域的阿拉伯人为主ꎮ 在关于
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快速支援部队并入苏丹武装部队以及谁将领导这支新部队问题上ꎬ 达加洛和

主权委员会主席阿卜杜勒􀅰法塔赫􀅰布尔汉 (Ａｂｄｅｌ Ｆａｔｔａｈ ａｌ － Ｂｕｒｈａｎ) 的分

歧则是引发 ２０２３ 年 ４ 月 １５ 日武装冲突的重要原因ꎮ 达加洛和前达尔富尔叛军

领导人都要求苏丹武装部队在合并前进行改革以扩大其族群代表性ꎬ 上述问

题使两支军队的冲突染上了族群色彩ꎮ
(三) 资源争夺型冲突

资源争夺型冲突是不同族群为争夺土地、 矿产等自然资源而发生的冲突ꎮ
在苏丹ꎬ 引发争夺的资源主要是土地ꎬ 偶尔是为争夺矿产资源ꎮ

自 ２０ 世纪 ８０ 年代开始ꎬ 此类冲突在边缘地区呈上升趋势ꎬ 原因之一是

萨赫勒地带的干旱化使可供利用的耕地、 草场和水资源逐渐减少ꎮ 达尔富尔

地区是此类冲突最为严重的地区之一ꎮ １９８３ ~ １９８４ 年ꎬ 达尔富尔地区发生严

重旱灾ꎬ 原先在北达尔富尔游牧的族群不得不改变原先放牧的模式ꎬ 在中南

部湿润地区停留更长时间ꎬ 甚至永久居留ꎮ 这一变化和邻国难民的涌入加剧了

达尔富尔中南部的人口压力ꎬ 使当地各族群对资源的分配更为敏感ꎮ １９８７ ~
１９８９ 年间ꎬ 这一地区的阿拉伯人和富尔人之间爆发了严重冲突ꎮ 在 ２００３ ~
２００４ 年的达尔富尔冲突中ꎬ 以夺取资源为动机的族群暴力达到了前所未有的

烈度ꎮ 为了夺取土地ꎬ 阿拉伯游牧部落的民兵袭击非阿拉伯族群的平民ꎬ 试

图将他们从家园赶走ꎮ 上百万的非阿拉伯族群农民被迫逃离家园ꎬ 他们空出

的土地被过去没有土地的阿拉伯游牧部落所占据ꎮ ２０１９ 年之后ꎬ 由于流离失

所者可能返回该地区ꎬ 阿拉伯人与非阿拉伯流离失所者之间的矛盾激化ꎬ 族

际冲突的频率和烈度呈上升趋势ꎮ 特别是在巴希尔执政的最后几年中较为平

静的西达尔富尔ꎬ 族际冲突却显著增加ꎮ ２０１９ 年 １２ 月 ３０ 日ꎬ 阿拉伯武装分

子袭击了西达尔富尔州的基林丁 (Ｋｉｒｉｎｄｉｎｇ) 营地ꎬ 在持续 ３ 天的袭击中杀

死了 ６０ ~ ９０ 名马萨利特人流离失所者ꎮ① ２０２０ 年 ５ 月ꎬ 因一名阿拉伯人遇害ꎬ
米斯塔雷 (Ｍｉｓｔｅｒｅｉ) 的 ３ 个马萨利特人村庄遭受袭击ꎬ 两个月后一场更大规

模的袭击造成 ６０ ~ ８０ 名马萨利特人被杀ꎮ②

一个地区的原住民族群与外来移民族群之间最容易发生资源争夺型冲突ꎮ
移民的涌入加剧了对资源的竞争ꎬ 造成原住民族群与外来移民族群之间关系

􀅰９１１􀅰

①

②
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紧张ꎮ 比如ꎬ 在青尼罗河州ꎬ 当地原住民族群一直将来自西非的豪萨人

(Ｈａｕｓａ) 和富拉尼人视为 “外国人”ꎬ 不承认后者对土地的所有权ꎮ ２０２２ 年 ７
月ꎬ 在青尼罗河州爆发了豪萨人与贝尔塔人 (Ｂｅｒｔａ) 之间的冲突ꎬ 造成 １０５
人死亡、 ２９１ 人受伤ꎬ 大约 ４ 万人被迫逃离家园ꎮ①

在苏丹ꎬ 族际冲突与政治冲突经常同时发生ꎬ 且相互交织ꎮ 政府曾动员

边缘地区的某些族群来打击反政府武装ꎬ 而这些族群则借此袭击敌对族群的

平民以夺取资源ꎬ 族群之间的资源争夺与权力争夺也经常难以区分ꎮ 土地的

所有权不仅是经济生活的基础ꎬ 也关乎族群或部落之间的权力关系ꎬ 族群间

对土地的争夺往往同时也是对管理土地的权力的争夺ꎮ 实际上ꎬ 族群之间的

权力和资源竞争古已有之ꎬ 但族群之间更有相互合作ꎬ 每个族群都在努力管

控同其他族群之间的矛盾和摩擦ꎮ 因此ꎬ 族群之间的竞争并不必然导致冲突ꎬ
族际关系的恶化是一系列因素共同作用的结果ꎮ

二　 族际冲突产生及其激化的原因

族际冲突并非现代才出现的新现象ꎬ 但在包括苏丹在内的许多非洲国家ꎬ

族际关系的恶化与冲突激化是影响民族国家建构和社会发展的重大问题ꎮ 就

苏丹而言ꎬ ４ 个重要因素导致该国族际冲突的产生及其激化ꎮ
(一) 殖民统治的遗产

１８９８ ~ １９５６ 年的英国殖民统治给苏丹的族际关系带来了深远影响ꎮ 殖民

统治引发了一系列政治、 经济和社会变化ꎬ 改变了族群之间原先的相处模式ꎬ
其负面影响一直持续至今ꎮ

第一ꎬ 英国殖民者采取 “分而治之” 的策略ꎬ 对不同族群加以区分并采

取不同的政策ꎬ 这造成了不同族群之间的隔阂ꎮ 对于一些在殖民时代前就已

形成成熟政治结构的族群ꎬ 殖民当局利用既有结构进行统治ꎬ 以降低其统治

成本ꎬ 如马萨利特素丹领地相当于自治的政治实体ꎬ 且这一状况延续到苏丹

独立后很长一段时间ꎮ 殖民政府还将这种统治策略制度化ꎬ 建立起所谓 “本
土行政制度” (Ｎａｔｉｖｅ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍ)ꎮ 它基于传统的部落等级制度ꎬ

􀅰０２１􀅰
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一般由 ３ 层行政等级组成ꎬ 每一级别的首领都被赋予相应的行政和司法权责ꎮ
这使部落成为类似于行政单位的组织ꎬ 也使族群或部落之间的边界具有了政

治上的含义ꎮ 这些制度都对不同族群的融合产生了负面影响ꎮ
第二ꎬ 殖民政府的统治策略改变了不同族群之间原本的权力关系ꎬ 为未

来的冲突埋下了伏笔ꎮ 在划分行政辖区时ꎬ 为了更好地管理流动性较强的游

牧部落ꎬ 殖民当局在一般由小群体组成的游牧民中引入了更为集中的等级制

度ꎬ 授予游牧部落首领 “纳齐尔” (Ｎａｚｉｒ) 的头衔ꎬ 还为所有部落设立了

“欧姆达” (Ｏｍｄａ) 这一中层职位ꎮ① 实际上ꎬ 在殖民者入侵前ꎬ 这些游牧部

落一般处于拥有土地证书——— “哈库拉” (Ｈａｋｕｒａ) 或 “瓦西格” (Ｗａｔｈｉｑａ)
的高级首领 (ｐａｒａｍｏｕｎｔ ｃｈｉｅｆ) 管辖之下ꎮ 而英国殖民者到来后ꎬ 将部分阿拉

伯游牧部落的谢赫提升为 “欧姆达” 或 “纳齐尔”ꎬ 这些谢赫遂成为有自主

辖区的首领ꎬ 不再听从有土地证书的首领管辖ꎮ 比如ꎬ 南达尔富尔的巴卡拉

(Ｂａｇｇａｒａ) 游牧部落从此拥有了自己的 “纳齐尔” 和领地ꎮ 这种部落领地被

称为 “达尔” (Ｄａｒ)ꎮ 而没有得到自己 “达尔” 的部落ꎬ 如北达尔富尔的里

扎盖特人ꎬ 此后一直追求获得属于自己的 “达尔”ꎮ 与此同时ꎬ 设立新的 “达
尔” 意味着改变原来的行政边界及其背后的权力结构ꎬ 这为日后的纷争与冲

突埋下了伏笔ꎮ
第三ꎬ 殖民统治带来的社会和经济变化加大了不同族群之间的经济不平

等性ꎬ 社会和经济地位的分化从此成为影响族群关系的重要因素ꎮ 英国在苏

丹引入了棉花种植ꎬ 来为英国纺织业提供原料ꎮ② 而在棉花种植的发展中ꎬ 不

同族群获益并不均衡ꎮ 比如ꎬ 在科尔多凡地区ꎬ 努巴人在棉花种植业中往往

扮演最底层的农民角色ꎬ “贾拉巴” (Ｊａｌｌａｂａ) 群体则通过投资棉花种植获取

了财富ꎮ “贾拉巴” 大多来自尼罗河流域地区ꎬ 他们掌控了苏丹各地之间的贸

易ꎬ 并且进行农业投资ꎮ 当地人难以在商业上与他们竞争ꎬ “贾拉巴” 逐渐成

为当地小资产阶级的主体ꎮ 他们与努巴农民之间形成了经济上的剥削关系ꎬ
这与过去不同族群之间的经济共生关系完全不同ꎮ③ 由于 “贾拉巴” 大多为

􀅰１２１􀅰

①

②

③
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来自尼罗河流域地区的浅肤色人ꎬ 这种阶级分层与族群边界交织在一起ꎬ 对

日后努巴人和阿拉伯人的关系产生了深远影响ꎮ
殖民统治留下的遗产对苏丹的族际关系产生了深远影响ꎮ 族群因素被嵌入

治理体系之中ꎬ 在权力和资源分配中发挥着作用ꎮ 一些族群形同于拥有自己领

地的政治实体ꎬ 这种地位成为一个族群实力的体现ꎬ 因而成为其他族群追求的

目标ꎬ 引发激烈的竞争和冲突ꎮ 同时ꎬ 族群之间的经济分化开始出现ꎬ 过去族群

之间的经济共生关系被经济上的剥削关系取代ꎬ 一些民众易滋生不满与仇恨情绪ꎮ
(二) 土地制度的改变

土地问题是引发苏丹族际冲突的主要因素之一ꎮ 自苏丹独立以来ꎬ 土

地制度发生了巨大变化ꎬ 大量土地的所有权发生了转移ꎮ 传统土地制度的

核心是部落或村社的集体所有制ꎬ 部落或村社的成员享有土地的使用权ꎬ
且可以继承ꎬ 但个人没有土地的所有权ꎮ 这一制度确保了集体的土地不会

流入外人手中ꎬ 保障了群体的经济和社会安全ꎮ 而现代土地制度则承认个

人对土地的所有权ꎬ 强调土地的经济价值ꎮ 两者的另一重大区别在于ꎬ 在

传统土地制度下ꎬ 权利和边界的划分主要靠公认的习惯和口头约定ꎬ 而现

代土地制度则以书面契约和在政府处的登记为依据ꎮ １９７０ 年ꎬ 政府出台了

«未登记土地法» (Ｕｎｒｅｇｉｓｔｅｒｅｄ Ｌａｎｄ Ａｃｔ)ꎬ 该法规定所有 １９７０ 年以前未登

记过的土地全部收归国有ꎮ 部落所有的土地大多没有进行过登记ꎬ 这意味

着几乎所有部落集体所有的土地都被收归国有ꎮ １９８４ 年的 «民事交易法»
(Ｃｉｖｉｌ Ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎｓ Ａｃｔ) 承认部落对土地的使用权ꎬ 但肯定土地的所有权归

国家所有ꎮ① 这一系列法案的直接效果是剥夺了部落对土地的集体所有权ꎬ 也

改变了建基于土地权利之上的族群间关系ꎮ 土地制度的改变从以下几方面恶

化了族际关系:
第一ꎬ 在这些法案颁布后ꎬ 政府立刻在南科尔多凡、 青尼罗河州等边缘

地区的大量土地上进行农业开发ꎬ 通过引入投资将这一地带的大片土地转变

为机械化农场ꎬ 用以种植向海外市场出口的农产品ꎮ 政府主导的商业农业开

发挤占了边缘地区的农牧民赖以为生的土地ꎬ 可用以耕种和放牧的土地减少ꎬ
传统土地制度为他们提供的基本生活保障和安全感遭到侵蚀ꎮ 再加上 ２０ 世纪
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８０ 年代达尔富尔的严重旱灾发生后ꎬ 大量移民涌入这些地区ꎬ 使当地资源压

力急剧上升ꎬ 激化了不同族群间对土地的争夺ꎮ
第二ꎬ 土地资源的过度开发利用破坏了边缘地区的生态环境ꎬ 扩大了少

数族群与阿拉伯人间的经济不平等ꎬ 引起少数族群的强烈不满ꎮ 大多数投资

人急于收回成本并赚取尽可能多的利润ꎬ 进行超越土地承载力的农业机械化

作业ꎬ 而忽视了一些传统的保护土壤肥力的办法ꎬ 许多商业农场的土地在使

用多年后便退化了ꎮ 由于土地价格低廉ꎬ 投资人在耗尽一块地的肥力之后ꎬ
便转而开发另一块地ꎮ 这种竭泽而渔式的土地使用方式造成了土地荒漠化ꎬ
破坏了边远地区可持续发展的能力ꎬ 间接激化了不同族群对资源的争夺ꎮ 此

外ꎬ 值得注意的是ꎬ 农业项目的投资者一般来自喀土穆等中心地区ꎬ 当地农

民则很少有足够的资金经营这些项目ꎮ① 大量土地落到了一个逐渐壮大的外来

地主阶层手中ꎬ 当地非阿拉伯族群由此产生了强烈的被剥夺感ꎮ 失去土地导

致的不安全感和被剥夺感是部分少数族群诉诸武力的主要心理驱动力ꎮ
第三ꎬ 传统土地制度的弱化鼓励了一些族群争夺土地资源ꎮ 在达尔富尔

地区ꎬ 一些阿拉伯游牧部落原本没有自己的土地ꎬ 而在政府颁布法规将集体

所有的土地收归国有后ꎬ 他们开始以政府颁布的法规为依据ꎬ 主张其土地权

利ꎮ 他们不再尊重富尔人等族群的传统土地权利ꎬ 在他们看来ꎬ 既然所有土

地归政府所有ꎬ 那么他们在获得政府的授权后就可以占有和使用土地ꎮ② 上述

情况加剧了不同族群对土地资源的争夺ꎬ 成为族际冲突发生的诱因ꎮ
(三) 政府失当的族群治理政策

巴希尔政府执政时加大了对族际政治的介入力度ꎬ 在这一过程中表现出对

某些族群的偏袒ꎬ 打破了原来的族际权力关系ꎬ 这是引发族际冲突的原因之一ꎮ
政府的目的主要是加强中央对边缘地区的控制ꎬ 同时削弱其政治对手在边缘地

区的支持基础ꎮ③ 也就是说ꎬ 政府有意削弱那些过去忠于其政治对手乌玛党和民

族联合党的部落首领ꎬ 并扶持那些在本土行政制度中处于劣势的部落和族群ꎮ
在达尔富尔地区ꎬ 大部分部落首领传统上是乌玛党的支持者ꎮ 从 ２０ 世纪
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９０ 年代开始ꎬ 政府对达尔富尔的本土行政制度进行了一系列改造ꎬ 包括增设

新的 “欧姆达” 职位ꎬ 试图削弱原本占据优势的富尔人和马萨利特人ꎬ 扶持

处于劣势的阿拉伯部落ꎮ 由于 ２０ 世纪 ８０ 年代的严重旱灾导致人口大规模迁

徙ꎬ 在有些 “达尔” 中ꎬ 新来的移民 (主要是来自北达尔富尔的阿拉伯人和

扎加瓦人) 已经占据了人口多数ꎮ 在这一轮改革中ꎬ 新移民比原住民族群获

得了更多的谢赫和 “欧姆达” 职位ꎮ 比如ꎬ 从北达尔富尔迁徙到南达尔富尔

的阿拉伯游牧族群ꎬ 原本在当地本土行政制度中没有任何地位ꎮ 而在这轮改

革后ꎬ 阿拉伯里扎盖特部落获得了 ６ 个 “欧姆达” 职位ꎬ 从此他们与过去必

须服从的富尔人 “欧姆达” 平起平坐ꎬ 甚至不再服从更高级的富尔人 “沙泰

伊” (ｓｈａｒｔａｙ) 的管辖ꎬ 尽管他们位于后者的辖区内ꎮ① 此举意味着当地族群

间权力关系的剧烈改变ꎬ 而对本土行政制度最激烈的改变发生在达尔马萨利特

(Ｄａｒ Ｍａｓａｌｉｔ) ———马萨利特人的世居领地ꎮ 自 １８８４ 年马萨利特素丹国建立以

来ꎬ 达尔马萨利特的素丹一直在统治家族内部世袭ꎮ １９９５ 年ꎬ 政府在该地区内

设立了 ８ 个新的行政区ꎬ 在每个地区任命一名 “埃米尔” (Ａｍｉｒ) 来管辖ꎬ 其

中 ７ 名是阿拉伯人ꎮ 政府还试图改变各级首领在某一家族内部世袭的传统ꎬ 强

调所有谢赫以上等级的首领都应由下一级首领选举产生ꎮ 这意味着阿拉伯人埃

米尔拥有选举素丹的权力ꎬ 从而打开了马萨利特素丹被阿拉伯人取代的大门ꎮ②

此举引起马萨利特人的极大不满ꎬ 由此爆发了冲突ꎮ
政府对其他地区本土行政体系的改造也在一定程度上恶化了族际关系ꎮ

在青尼罗河地区ꎬ 从西非迁徙来的富拉尼人和豪萨人被当地原住民视为 “外
国人”ꎮ 而在政府看来ꎬ 这些移民族群比当地非阿拉伯族群更值得信任ꎬ 所以

对其采取扶持政策ꎮ 巴希尔上台后ꎬ 通过修改法律授予他们苏丹公民资格ꎮ
在当地原住民看来ꎬ 这些移民是外来者ꎬ 没有资格在当地拥有土地ꎬ 而苏丹

政府还为富拉尼人设立了一个专门的 “欧姆迪亚” ( “欧姆达” 统领的辖区)ꎬ
引发原住民族群的不满ꎬ 加剧了富拉尼人与原住民族群之间的紧张关系ꎬ 双

方之间的摩擦和低烈度冲突时有发生ꎮ③

􀅰４２１􀅰

①
②

③

Ｊéｒôｍｅ Ｔｕｂｉａｎａ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ “Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ’ Ｐｅａｃｅｍａｋｉｎｇ Ｒｏｌｅ ｉｎ Ｄａｒｆｕｒ”ꎬ ｐ􀆰 １７􀆰
Ｂｒｅｎｄａｎ Ｂｒｏｍｗｉｃｈꎬ “Ｐｏｗｅｒꎬ Ｃｏｎｔｅｓｔｅｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｌａｎｄ: Ｒｅｐｏｌｉｔｉｃｉｓｉｎｇ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ Ｎａｔｕｒａｌ

Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ｉｎ Ｄａｒｆｕｒ”ꎬ ｐ􀆰 １１􀆰
Ｅｌｈａｄｉ Ｉｂｒａｈｉｍ Ｏｓｍａｎꎬ “Ｓｈｉｆｔｉｎｇ Ｌｏｙａｌｔｉｅｓ ａｎｄ Ｅｔｈｎｉｃ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ: Ｔｈｅ Ｃａｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｆｕｌｂｅ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ

Ｂｌｕｅ Ｎｉｌｅ”ꎬ ｐ􀆰 ２２８􀆰



苏丹政治动荡中的族际冲突因素　

族群因素已被嵌入治理体系之中ꎬ 对既有行政边界或结构的调整会改变

族际权力关系ꎮ 在族群间权力和资源竞争本已紧张的地区ꎬ 这种改变会严重

恶化族群间的关系ꎬ 甚至直接引爆冲突ꎮ 在竞争最激烈的地区一般同时生活

着两个族群: 有自己 “达尔” 的族群和没有自己 “达尔” 的族群ꎮ 后者一般

是游牧部落或后来的移民ꎮ 拥有 “达尔” 的部落或族群希望保持自己对 “达
尔” 的控制ꎬ 而没有 “达尔” 的部落或族群则希望改变现状ꎮ 后者的诉求一

旦获得政府的支持ꎬ 就会引发前者对政府的不满和对现状被改变的恐惧ꎬ 导

致他们不再将政府视为公平和中立的仲裁者ꎬ 对失去优势的恐惧驱动他们对

试图改变现状的族群采取敌对行动ꎮ 在此情况下ꎬ 边缘地区的军事化进一步

激化了族群间的安全困境ꎮ
(四) 边缘地区的军事化

从 ２０ 世纪 ８０ 年代开始ꎬ 大量武器流入苏丹边缘地区ꎮ 武器的泛滥与萨

赫勒地带的安全形势恶化紧密相关ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ 受到利比亚支持的阿拉

伯民兵连同大量武器从乍得进入达尔富尔地区ꎬ① 这与 １９８７ 年阿拉伯人—富

尔人冲突的爆发直接相关ꎮ ２０１１ 年ꎬ 利比亚卡扎菲政权垮台后ꎬ 大量利比亚

的武器流入周边邻国ꎬ 周边地区的安全形势使得武器流入难以得到管控ꎮ
除了外部武器流入ꎬ 苏丹政府动员民兵的平叛策略是边缘地区各族群普

遍军事化的主要原因ꎮ 最早利用这一策略的是尼迈里政府ꎬ 它为阻止苏丹人

民解放军向努巴山区渗透而动员了巴卡拉游牧部落民兵 “穆拉希林”
(Ｍｕｒａｈｅｌｅｅｎ)ꎮ １９８６ 年上台的萨迪克政府和 １９８９ 年上台的巴希尔政府继续沿

用这一策略ꎮ 巴希尔政府还将民兵的招募和训练机制化ꎬ 组建了人民防卫部

队 (Ｐｏｐｕｌａｒ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｆｏｒｃｅｓ) 以作为军队的补充ꎮ 人民防卫部队吸收了许多边

缘地区的青年ꎬ 对他们进行军事训练后派往南方与反政府武装作战ꎮ 此时ꎬ
政府对民兵的动员主要是为了弥补自身资源的不足ꎬ 而并非刻意要武装阿拉

伯部落ꎮ 政府招募的民兵并不全是阿拉伯人ꎬ 但阿拉伯游牧部落确实贡献了

大量兵员ꎬ 这一方面是由于游牧部落本身尚武的传统ꎬ 另一方面有些游牧部

落希望以帮助政府作战换取土地和其他回报ꎮ
在部落和族群间关系已十分紧张的地区ꎬ 部落民兵的出现激化了已经存
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在的族群间安全困境ꎮ 阿拉伯部落民兵在获得武器和作战经验后开始将其用

于对付非阿拉伯族群的平民ꎮ 在 １９９５ 年爆发的阿拉伯人与马萨利特人冲突

中ꎬ 阿拉伯 “坚杰维德”① 民兵对马萨利特村庄发动袭击ꎬ 迫使至少 １０ 万难

民逃往乍得ꎮ② 为了自卫ꎬ 马萨利特人也组建了自己的民兵ꎮ 相似的进程同样

发生在阿拉伯人与富尔人、 阿拉伯人与扎加瓦人之间ꎮ 富尔人、 扎加瓦人也

组建了自己的武装ꎬ 这些武装便是反政府武装苏丹解放军的前身ꎮ 反政府武

装的活动则反过来引发了阿拉伯部落的恐惧ꎬ 造成暴力冲突的螺旋升级ꎮ
边缘地区各族群的军事化使地区安全形势进一步复杂化ꎮ 族际冲突越发

脱离政府能控制的范围ꎮ 阿拉伯游牧部落占据了非阿拉伯流离失所者空出的

土地后ꎬ 很快各部落就因土地分配而发生争端ꎮ 虽然阿拉伯部落之间的冲突并

不是新现象ꎬ 但由于许多部落都有大量受过训练的民兵和政府提供的车辆和重

武器ꎬ 任何摩擦都很容易升级为高烈度冲突ꎮ 里扎盖特人与米塞里亚人

(Ｍｉｓｓｅｒｉｙａ) 之间爆发冲突ꎬ 在 ９ 个月内有 １ ０００ 多人丧生ꎮ③ 政府缺乏有效约束

这些阿拉伯民兵的能力ꎮ 当阿拉伯民兵感到自己没有被政府公正对待时ꎬ 他们

甚至反叛政府ꎮ 比如ꎬ 达加洛就一度为了职位和待遇问题率领民兵反对政府ꎮ
为了安抚他ꎬ 政府将其麾下部队编入政府军序列ꎬ 其本人获得正式军衔ꎮ④

虽然苏丹政府此前在和平协议中承诺解除 “坚杰维德” 民兵的武装ꎬ 但

事实上ꎬ 政府不愿也没有能力解除这些民兵的武装ꎮ 政府只是将阿拉伯部落

民兵整编入政府军序列ꎮ 在族群关系依旧紧张的情况下ꎬ 边缘地区的非阿拉

伯族群难以相信政府会保护他们的安全ꎮ ２０１９ 年后ꎬ 随着暴力事件的增加ꎬ
西达尔富尔流离失所者营地中的马萨利特族青年开始组建新的自卫武装ꎮ⑤ 在

安全困境没有得到根本缓解的情况下ꎬ 去军事化困难重重ꎮ
苏丹族际冲突长期难解ꎬ 其根源是治理体系的失效和各族群在发展上的
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不均衡、 不平等ꎮ 治理体系的缺陷在于ꎬ 族群之间的差异或边界被嵌入治理

体系之中ꎬ 与权力和资源的分配高度绑定ꎮ 即便族群之间没有明显的不平等ꎬ
族群间也存在权力和资源竞争ꎮ① 此外ꎬ 自殖民时代开始ꎬ 边缘地区的诸族群

逐渐在国家政治和经济生活中被边缘化ꎬ 其中一些族群处于更加弱势的地位ꎬ
他们失去了赖以为生的经济资源ꎮ 而自然灾害和失当的农业开发加剧了部分地

区的资源压力ꎬ 使弱势族群对于资源的分配更加不满ꎮ 在影响族际关系的诸多

因素中ꎬ 政府的作用无疑是巨大的ꎬ 一旦政府改变边界划分或表现出对某些族

群的偏袒ꎬ 便会颠覆原来的族际权力关系ꎬ 激发民众的强烈不满情绪ꎮ 而边缘

地区各族群的军事化则使任何族群间的纠纷更容易升级为高烈度冲突ꎮ 族际冲

突的烈度在 ２１ 世纪初达到了前所未有的水平ꎮ 大规模族群暴力给边缘地区的经

济和社会造成了严重的破坏ꎬ 也为国家未来的和平建设和社会治理制造了障碍ꎮ

三　 族际冲突的解决与治理困境

苏丹的族际冲突虽然大多发生在边缘地区ꎬ 但它本质上是一场全国性的

危机ꎬ 反映出苏丹国家治理的失序和发展的缺失ꎮ 族际冲突问题的彻底解决

不仅仅是停止族群暴力ꎬ 更需要解决族际冲突背后的治理问题和发展问题ꎮ
(一) 治理机制: 政府与民间行动主体的效能

从族群问题的治理主体看ꎬ 苏丹政府提供的安全保障与治理能力为首要ꎬ
民间的传统冲突调解机制则是政府安全治理的有力补充ꎮ

第一ꎬ 政府在冲突解决中发挥着重要作用ꎮ 政府可以发挥的作用体现在

派军警平息局势、 调查冲突经过与损失、 召集和解会议、 为和解协议担保和

监督协议执行等方面ꎮ 政府的介入能否成功地防止或解决冲突ꎬ 取决于政府

的行动力和政府在冲突各方眼中的公信力ꎮ 政府若能在冲突升级前及时介入

并公正处理ꎬ 往往能够防止冲突规模的扩大ꎮ ２００８ 年 １１ 月ꎬ 一名贝贾族牧民

在东部加达里夫州 (Ｑａｄａｒｉｆ) 杀死了一名马萨利特族农民ꎬ 人们担心因此引

发族际冲突ꎬ 但政府迅速介入ꎬ 逮捕了肇事者ꎬ 使局势得以平息ꎮ② 相比于在
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冲突已经造成严重伤亡和损失后ꎬ 政府在早期阶段介入往往效果更好ꎮ
决定政府能否成功地调解和解决冲突的最重要因素是其在族际冲突中的

中立性ꎮ 过去政府调解冲突的事例表明ꎬ 一旦政府表现出对某一族群的偏袒ꎬ
另一族群不再将其视为公正的仲裁者ꎬ 其调解冲突的努力往往归于失败ꎮ 而

在政府成功解决冲突的案例中ꎬ 政府往往相对中立ꎬ 没有明显偏向任何一方ꎮ
２０１９ 年以来ꎬ 西达尔富尔州的族际冲突激化ꎬ 政府主导的调解会议遂促使当

事方之间达成和解协议ꎬ 这些协议由快速支援部队的 “和平与和解委员会”
担保ꎮ① 然而ꎬ 由于快速支援部队的指挥官达加洛本人属于冲突当事方之一的

里扎盖特人ꎬ 其他当事方对这些协议存疑ꎮ②

政府提供安全保障的能力亦十分重要ꎮ 如果政府不能平等地为所有族群

的公民提供安全保障ꎬ 族群间的安全困境就会产生ꎮ 当下ꎬ 边缘地区的少数

族群对政府提供可靠安全保障的信心仍然不足ꎮ 让达尔富尔的非阿拉伯族群

尤为不安的是ꎬ 巴希尔下台后ꎬ 快速支援部队指挥官达加洛出任主权委员会

副主席ꎬ 成为后巴希尔时代最重要的实权人物之一ꎮ 在安全部门的现状难以

改变的情况下ꎬ 如何维护冲突地区的安全与秩序便成为当下族群冲突治理中

的最大问题ꎮ 在达尔富尔ꎬ 联合国—非盟维和部队于 ２０２０ 年 １２ 月 ３１ 日结束

任务ꎬ 撤出达尔富尔ꎮ «朱巴和平协议» 规定ꎬ 签字各方应共同组成一支 １􀆰 ２
万人的安全保障部队ꎬ 以填补前者留下的安全真空ꎮ③ 然而ꎬ 这一安排的落实

进展缓慢ꎮ 快速支援部队已于 ２０２１ 年初在达尔富尔组建了自己的安全保护部

队ꎬ 而这一部队的指挥官人选与构成使其保护非阿拉伯平民的意愿和能力受到

质疑ꎮ④ 联合国—非盟维和部队撤离以后ꎬ 针对非阿拉伯平民的暴力事件增加ꎬ
使非阿拉伯族群质疑政府是否真有意愿和能力保护他们ꎮ

第二ꎬ 在达尔富尔的大规模冲突爆发后ꎬ 传统冲突调解机制得到了苏丹

国内外的重视ꎬ 但仅通过传统调解制度解决冲突效果有限ꎮ 传统首领和传统
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调解机制过去确实在控制冲突和达成和解上发挥了重要作用ꎮ 按照传统机制ꎬ
当暴力事件发生时ꎬ 传统首领会第一时间介入ꎬ 劝说各方保持冷静ꎬ 并召集

名为 “朱迪亚” 的调解会议ꎮ 此类会议由被称为 “阿贾维德” 的调解人主

持ꎬ “阿贾维德” 由受人尊敬的长者、 部落长老担任ꎮ 当涉及部落间冲突时ꎬ
“阿贾维德” 一般由与冲突无关的部落长老担任ꎮ “朱迪亚” 会议的宗旨是通

过调解达成各方都能接受的解决方案ꎮ 如果部落间冲突造成人员和财产损失ꎬ
解决方案一般包含向受损失的一方支付赔偿ꎮ 但 “朱迪亚” 会议的最终目的

不是赔偿或惩罚ꎬ 而是修复冲突双方之间的社会关系和恢复社会和平ꎮ 传统

上ꎬ 只有双方握手表示接受和解并原谅对方ꎬ 调解才算最终完成ꎮ①

“朱迪亚” 会议至今仍是苏丹边缘地区的居民最常用的纠纷解决机制ꎮ 然

而ꎬ 这一机制在当下解决族群间冲突的作用受到多方面限制ꎮ 在达尔富尔、
南科尔多凡和青尼罗河地区ꎬ 大规模的族群暴力已经严重破坏了各部落和族

群之间的信任ꎬ “阿拉伯人” 与 “非洲人” 之间的身份对立十分严重ꎬ 达成

让各方满意的解决方案变得更加困难ꎮ 传统调解机制效力下降的另一个原因

是过去数十年发生的族群暴力造成的破坏力大幅上升ꎮ 按照传统ꎬ 如果冲突

造成人员死亡ꎬ 肇事的一方应为每位死者支付一笔被称为 “血钱” (ｄｉｙａ) 的

赔偿金ꎬ 按惯例一个男人的 “血钱” 是 １０ 万苏丹镑 (约合 ２ ２００ 美元)ꎮ② 在

冷兵器时代ꎬ 冲突造成的伤亡人数很少突破个位数ꎮ 而自 ２０ 世纪 ８０ 年代以

来ꎬ 随着先进武器的大量使用ꎬ 部落或族际冲突造成的伤亡人数大幅上升ꎬ
一场冲突造成的遇难人数所需的赔偿可能就已超过了一个部落所能承受的上

限ꎮ③ ２００３ ~ ２００４ 年达尔富尔的大规模冲突造成的伤亡数字和财产损失都十

分惊人ꎬ 这使得完全按照传统方式解决冲突几乎不再可能ꎮ
第三ꎬ 政府力量与传统调解机制相配合也是有效调解和解决族际冲突的

途径之一ꎮ 过去 ３０ 年来ꎬ 政府举办了不少部落间和解会议ꎮ 然而ꎬ 政府主导

的调解效果不甚理想ꎮ 人们普遍认为这些会议不如自发的 “朱迪亚” 会议有

效ꎬ 因为没有政府干涉的调解结果被认为更为真实ꎮ 而当政府与传统机制相

互配合ꎬ 合作解决冲突时ꎬ 往往能取得比较好的效果ꎮ 比如ꎬ 卡萨拉州

(Ｋａｓｓｌａ) 设有负责调解冲突的委员会ꎬ 其成员主要由地方首领和长老组成ꎬ
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政府负责提供运作所需资金ꎬ 并象征性地参与其中ꎬ 该委员会曾成功地解决

了多次当地冲突ꎮ 究其原因ꎬ 此类机制较好地结合了传统权威和政府权威ꎬ
让传统首领在不受干涉的情况下调解纷争ꎬ 而调解的结果又有政府背书ꎬ 故

而大大增强了其中立性和权威性ꎮ 当下ꎬ 基于有限的资源动员、 政局不稳、
各族群对于政府与民间冲突解决机制认知的差异ꎬ 如何更好地整合政府和民

间力量应对族际冲突仍是苏丹政府面临的难题ꎮ
(二) 治理结构: 传统治理制度和现代国家治理体系的融通整合

苏丹族际冲突的恶化实质上是国家治理危机的表现ꎮ 自苏丹独立以来ꎬ
传统治理制度逐渐弱化和瓦解ꎬ 而取代传统治理制度的有效治理体系没有建

立起来ꎮ 鉴此ꎬ 历届苏丹政府意识到国家治理中存在的问题ꎬ 并进行了多轮

改革ꎬ 但解决复杂的结构性问题并不容易ꎮ
一方面ꎬ 政府面临整合传统治理制度与国家治理体系的挑战ꎮ 传统治理

制度主要指本土行政制度和其他相关制度ꎮ 这一体系曾是边缘地区基层治理

的基础ꎬ 它在族际关系调节中发挥着重要作用ꎬ 有助于保持多族群杂居地区

的社会稳定ꎬ 但传统治理制度中确实也存在着一些不合理的成分ꎮ 传统治理

制度本身是个比较封闭的体系ꎬ 大多数传统首领职位在家族内部世袭ꎬ 传统

首领本身形成了一个利益集团ꎬ 可能出于维系自身利益的需要而反对政府推

行的政策ꎮ 正因如此ꎬ 政府过去对传统治理制度的态度总体而言较为消极ꎮ
巴希尔政府试图在保留本土行政制度的核心治理功能的同时对其进行改造ꎬ
以加强对传统首领的控制ꎮ 然而ꎬ 这一策略只取得了部分成功ꎬ 而且代价十

分明显ꎮ 政府加强了对传统首领的控制ꎬ 大多数传统首领事实上已经转变为

政府的公务员ꎬ 但这导致他们与辖下民众的情感联系发生了改变ꎬ 其中的微

妙之处就在于传统首领到底是代表政府还是代表其辖下的民众行事ꎮ 如果他

们被民众视为只是代表政府行事ꎬ 那么他们在民众心中的合法性和道德权威

就会遭到弱化ꎮ 对于传统首领而言ꎬ 在其所属社群的代表和政府官员两种身

份之间取得平衡是一项艰巨的挑战ꎮ
如果从治理族际冲突的角度出发ꎬ 传统首领最大的价值或许在于其道德

权威和其与辖下民众的情感联系ꎬ 他们可以利用这一资产发挥政府所不能发

挥的作用ꎬ 而赋予其过多的行政职责反而不利于他们发挥这种作用ꎮ 对于苏

丹政府而言ꎬ 需进一步思考如何更好地将传统治理制度整合进国家治理体系

中ꎬ 从而打造一套合理、 有效的治理体系ꎮ 这其中的关键是如何对传统治理
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制度进行扬弃ꎬ 既发挥其积极作用ꎬ 又改革其不合理的成分ꎬ 同时理顺传统

首领与基层政府机构之间的职能划分ꎮ 例如ꎬ 政府承担为民众提供安全和基

本公共服务等核心治理职责ꎬ 同时保留传统首领相对于政府一定程度上的独

立性ꎬ 也有利于族际冲突的治理ꎮ
另一方面ꎬ 政府需要找到传统土地权利对接土地制度改革的良性发展路

径ꎮ 如前所述ꎬ 土地问题是引发族际冲突的最主要因素之一ꎮ 目前ꎬ 苏丹仍

存在多种土地制度并存的局面ꎮ 土地制度的矛盾和混乱增加了解决土地纠纷

的难度ꎮ 在部落或族群就土地发生争端时ꎬ 各方都援引对己有利的法规和制

度来主张自身的权利ꎻ 土地制度的矛盾还意味着几乎没有冲突各方都接受的

争议解决渠道ꎮ
彻底解决土地问题引发的族际冲突ꎬ 其前提是确立一个清晰、 合理的土

地制度ꎮ 为此ꎬ 苏丹政府必须解决两个问题: 一是破解不同族群在土地权利

上立场难以调和的难题ꎮ 在传统土地制度下ꎬ 享有土地权利的部落或族群坚

持他们对土地的集体所有权ꎬ 如在达尔富尔ꎬ 富尔人和马萨利特人要求他们

在传统土地制度下的土地权利必须得到恢复和保护ꎮ 而在传统制度下处于不

利地位的群体则寻求废除或改变传统制度ꎮ 此外ꎬ 过去 ３０ 年的冲突已经严重

改变了土地的占有和分配状况ꎬ 即使政府有意恢复传统土地制度ꎬ 恐怕也难

以执行ꎮ 在达尔富尔ꎬ 冲突前该地区的 ６００ 多万人口中ꎬ 已有大约 １ / ３ 逃离

家园ꎬ 其中大部分为非阿拉伯族群的居民ꎬ 他们留下的土地被阿拉伯游牧部

落占据ꎮ «朱巴和平协议» 只规定游牧民有使用土地的权利ꎬ 同时规定所有流

离失所者和难民应恢复对其被剥夺的土地的权利ꎮ① 这相当于要求占据土地的

阿拉伯游牧部落交还土地ꎬ 但这必然会遭到他们的抵制和抗拒ꎮ ２０１９ 年以来ꎬ
达尔富尔暴力冲突加剧的部分原因正是阿拉伯游牧部落担心 «朱巴和平协议»
的执行会使他们失去在冲突中占据的土地ꎮ 流离失所者回归和恢复土地权利

与阿拉伯游牧部落对土地的诉求构成一对不可调和的矛盾ꎮ 二是如何在保障

各族群土地权利的同时实现土地经济价值的最大化ꎮ 过去历届苏丹政府在土

地政策上的一个主要考量是追求土地经济价值的最大化ꎮ 在边缘地区ꎬ 政府

将闲置土地收归国有后给投资者使用ꎬ 从而盘活了土地资源ꎬ 并推动了苏丹
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的农业发展ꎮ 但这一政策忽视了土地的公平分配ꎬ 损害了当地少数族群农牧

民的利益ꎬ 恶化了族际关系ꎮ 政府应该思考如何在开发土地经济价值的同时ꎬ
保障各族群农牧民的土地权利ꎮ 事实上ꎬ 这两者未必互相矛盾ꎬ 但政府过去

的农业发展战略将两者对立起来ꎮ 政府侧重发展的大型灌溉项目和机械化农

业项目ꎬ 只惠及了一小部分人ꎬ 而边缘地区大部分农牧民赖以为生的传统农

业和畜牧业却是最受忽视的部门ꎮ 这种农业发展路径对改善民生效果有限ꎬ
而且对苏丹的粮食安全造成了不利影响ꎮ 大型农业项目大多生产用于出口的

经济作物ꎬ 而被政府忽视的传统农业生产者恰恰是粮食生产的主力ꎮ 要解决

民生问题和粮食安全危机ꎬ 苏丹政府需要进一步开发国内农业潜力ꎬ 包括优

化农业发展战略ꎬ 保障农牧民的土地权利ꎬ 提高他们的生产积极性ꎬ 并加大

对传统农业和牧业的投入ꎬ 为农民和牧民提供更先进的生产技术和资金ꎬ 帮

助他们提高生产效率ꎮ 这不仅有助于提升农业生产力ꎬ 也能改善农牧民的收

入水平和生活条件ꎬ 保障他们的经济和社会安全ꎬ 从而缓解资源匮乏导致的

族群间紧张关系ꎮ
(三) 治理基础: 经济发展与民生问题

经济发展与民生问题是当下苏丹面临的主要困境ꎬ 经济发展乏力阻碍了

政府对族群问题的治理ꎮ 首先ꎬ 经济发展的绩效直接影响民众对政府的满意

度ꎮ 经济与民生问题正是导致巴希尔政权垮台的主要原因之一ꎮ 近年来ꎬ 苏

丹经济形势不断恶化ꎬ 尤其是持续演化的新冠肺炎疫情加剧了该国的经济衰

退之势ꎮ ２０２２ 年乌克兰危机的升级进一步恶化了苏丹的粮食安全状况 (苏丹

每年进口小麦的 ９０％以上源自俄罗斯和乌克兰)①ꎬ 且使该国的通货膨胀率从

２０１９ 年的 ５０􀆰 ４％飙升到 ２０２２ 年的 １６４􀆰 ３％ ꎮ② 经济衰退给经济地位较低的民

众带来的负面影响最大ꎬ 而少数族群在经济上本就处于劣势ꎬ 经济不振将进

一步拉大族群间的经济差距ꎬ 激化少数族群的不满情绪ꎮ 如果民生问题长期

无法得到改善ꎬ 民众对政府的信心会受挫ꎬ 政治稳定可能再度受到冲击ꎬ 而

政局不稳可能又会激化族群矛盾ꎮ
其次ꎬ 经济不振还会拖累政府的财政收入ꎬ 直接影响政府治理族群问题
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的能力ꎮ 从根本上解决族群治理难题需要政府在边缘地区的经济社会发展方

面加大资金投入ꎬ 况且执行当下的和平进程也耗资巨大ꎮ «朱巴和平协议» 规

定ꎬ 武装冲突中受到侵害的平民有权得到补偿ꎮ 此外ꎬ 解除武装和复员、 重

新安置流离失所者都需要大量资金ꎮ 而苏丹政府的财政状况十分拮据ꎮ 苏丹

是世界上债务负担最重的国家之一ꎮ 根据国际货币基金组织的数据ꎬ 苏丹政

府债务占国内生产总值的比重从 ２０２１ 年的 １８２％上升到 ２０２２ 年的 １８９􀆰 ５％ ꎮ①

在没有外来援助的情况下ꎬ 入不敷出的苏丹政府很难负担得起执行和平协议

所需的全部资金ꎮ 而军方于 ２０２１ 年 １０ 月 ２５ 日单方面夺权之后ꎬ 世界银行、
国际货币基金组织和西方国家政府都宣布暂停向苏丹提供援助ꎮ 苏丹在 “重
债穷国倡议” 下获得债务减免的进程也被搁置ꎮ 财力不足直接制约了苏丹政

府的治理能力ꎬ 使其难以应对当下复杂的治理任务ꎮ 这为苏丹执行和平进程

的前景蒙上了阴影ꎮ
(四) 治理环境: 地区国家冲突的影响与跨界犯罪活动

在苏丹的族群冲突中ꎬ 外部介入和周边国家冲突的溢出效应一直是一个

重要因素ꎮ 当前ꎬ 非洲之角和萨赫勒地区安全形势复杂ꎮ 由于跨境族群的广

泛存在ꎬ 族际冲突的效应常溢出一国边境ꎮ 恐怖组织、 犯罪团伙也经常跨

越边境活动ꎮ 邻国的安全局势恶化可能会外溢到苏丹ꎬ 引发苏丹的族际

冲突ꎮ
当前ꎬ 境外安全形势对苏丹带来的挑战主要有以下两方面: 一是邻国冲

突的溢出效应ꎮ 与苏丹达尔富尔毗邻的乍得和利比亚安全局势不稳ꎮ 这几个

国家之间的边境地带地广人稀ꎬ 管控难度大ꎬ 武装分子和武器的流动难以被

完全阻断ꎮ 苏丹解放军、 正义与平等运动等苏丹武装组织曾以利比亚作为自

己的大本营ꎬ 有些组织据称参与了利比亚的内战ꎮ 自 ２０１１ 年卡扎菲政权垮

台以来ꎬ 利比亚一直没有建立稳定的政治秩序ꎬ 武装组织仍可以在利比亚

得到庇护所和武器ꎮ 二是苏丹与邻国的边界冲突ꎮ ２０２０ 年 １１ 月ꎬ 埃塞俄比

亚政府军与提格雷人民解放阵线之间爆发冲突ꎬ 数万难民为逃避战火进入

苏丹境内ꎮ 此后不久ꎬ 苏丹军队进入两国长期争议的法沙加地区 ( ａｌ －
Ｆａｓｈａｇａ)ꎮ 两国军队和民兵随后发生多起冲突ꎬ 造成数十人死亡ꎮ 难民涌入
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和军事冲突给苏丹本已脆弱的安全和经济形势增加了新的压力ꎮ 外来难民

的大量涌入乃至长期居留ꎬ 可能改变当地的人口结构ꎬ 加剧资源压力ꎬ 从

而成为新的冲突爆发点ꎮ

四　 结语

长期以来ꎬ 苏丹持续发生各类政治动荡ꎬ 尤其是自 ２０１９ 年政治变局以

来ꎬ 该国安全局势堪忧ꎬ 且交织着族群因素ꎮ 族际冲突长期难解缘于治理问

题和发展问题没有得到有效解决ꎮ 苏丹的大部分族际冲突之所以集中于边缘

地区ꎬ 正是因为这些地区的治理赤字和发展赤字最为严重ꎮ 自殖民时代开始ꎬ
边缘地区的各族群普遍在政治和经济上被边缘化ꎻ 土地制度的变化ꎬ 使得许

多弱势族群失去了对其赖以为生的经济资源的掌控ꎻ 农业开发和人口流动加

剧了资源压力ꎬ 引发了更激烈的争夺ꎮ 此外ꎬ 政府在国家治理中ꎬ 没能平衡

多数族群与少数族群、 原住民族群与移民族群的政治利益和经济利益ꎬ 引发

了一些民众的不满情绪ꎬ 成为冲突爆发的直接诱因ꎮ 边缘地区的军事化则

提升了族际冲突的烈度ꎬ 进一步扩大了治理赤字ꎮ 尽管如此ꎬ 无论是历史

上的大小动乱ꎬ 还是当下苏丹武装部队与快速支援部队的武装冲突ꎬ 最终

都能得以平息ꎬ 这是因为由乱及治是苏丹各族人民的共同愿望ꎮ 周边邻国、
伊加特、 非盟和联合国也都在积极斡旋调解苏丹国内矛盾ꎬ 帮助苏丹早日

实现国内和平稳定ꎮ
解决族际冲突的关键在于提升苏丹政府的治理效能ꎬ 以发展促安全ꎮ 对

于苏丹政府来说ꎬ 建立一个稳定、 高效的政府是稳定国内局势、 治理族际冲

突的必要条件ꎬ 当务之急是制止暴力ꎬ 通过谈判和对话达成共识ꎬ 以建立稳

定的政治秩序ꎮ 中期来看ꎬ 苏丹政府最主要的任务是进行安全领域的改革ꎬ
以保障苏丹各族群居民的安全ꎮ 而根本解决之道在于治理体系的现代化ꎬ 尽

可能地保证族群间权力和资源分配的公平ꎬ 同时加大对边缘地区发展的投入ꎬ
提升这些地区的发展程度ꎬ 保障各族群的经济和社会安全ꎮ
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