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“中美洲的例外”:
尼加拉瓜社区警务模式研究

施　 榕

内容提要: 尼加拉瓜是西半球最穷的国家之一ꎬ 但与中美洲北

三角区国家 (危地马拉、 萨尔瓦多、 洪都拉斯) 相比ꎬ 其国内严

峻的贫困形势却并未导致高凶杀率ꎬ 这与传统犯罪社会学的理论预

期相悖ꎮ 这一贫困但治安相对良好的社会发展模式被联合国称为

“中美洲的例外”ꎮ 在 ２０ 世纪 ９０ 年代民主化改革的浪潮中ꎬ 中美

洲北三角区国家相继实行了社区警务制度ꎬ 但唯独尼加拉瓜的社区

警务模式效果显著ꎮ 本文通过过程追踪法考察尼加拉瓜社区警务模

式建立的历史过程ꎬ 发现有两个重要历史事件及其遗产对尼加拉瓜

社区警务的有效性产生了关键性的影响ꎮ 一是 １９７９ 年桑地诺革命

的成功与桑解阵政权的确立ꎬ 彻底瓦解了索摩查独裁政权的武装力

量ꎬ 为尼加拉瓜当前的社区警务模式奠定了深厚的群众基础与制度

遗产ꎮ 二是 １９９０ 年查莫罗赢得总统大选ꎬ 开启对武装力量的国家

化改革ꎬ 从法律上明确区分了警察与军队的职能和权力ꎮ 然而ꎬ 尼

加拉瓜社区警务模式中存在的深层问题使其前景不容乐观ꎮ
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“中美洲的例外”: 尼加拉瓜社区警务模式研究　

　 　 作为西半球最穷的国家之一ꎬ 尼加拉瓜一直深陷在贫困的泥沼中ꎬ 其文

盲率和失业率也长期居高不下ꎬ 在国际社会中常常处于被忽略的境地ꎮ 但正

是这样一个贫穷的国家ꎬ 却凭借其相对良好的治安环境与和谐的警民关系而

成为中美洲其他国家的效仿对象ꎮ 在以暴力和警察腐败著称的中美洲地区ꎬ
尼加拉瓜无疑是一个例外ꎮ 针对这一现象ꎬ 本文从尼加拉瓜独特的社区警务

模式入手进行了深入的讨论与分析ꎮ

一　 问题的提出

自 １９７９ 年桑地诺革命在尼加拉瓜取得胜利到 １９９６ 年 １２ 月危地马拉政府

与全国革命联盟签署 «永久和平协定»ꎬ 中美洲的几个国家相继推翻了威权统

治ꎬ 结束了该地区多年的军事冲突ꎬ 并在 １９９６ 年之前都建立了选举式民主制

度ꎬ 加入了第三波民主化的浪潮ꎮ 然而ꎬ 民主制度的建立并没有给中美洲带

来和平与安宁ꎬ 自 ２０ 世纪 ９０ 年代中期以来ꎬ 暴力犯罪席卷了中美洲大部分

地区ꎬ 尤其是以危地马拉、 萨尔瓦多和洪都拉斯等为代表的中美洲北三角区

国家ꎬ 其国内的凶杀率①是拉丁美洲平均数值的 ２ ~ ３ 倍ꎬ 而拉丁美洲的平均

凶杀率已位居世界前列ꎮ
凶杀率的高低是体现国家治理能力的一个重要方面ꎮ② 极高的国内凶杀率

意味着作为法律执行机构的警察体系未能有效地履行维护国内治安、 稳定社

会秩序以及保障公民人身及财产安全的职能ꎮ 有研究指出ꎬ 极高的国内凶杀

率加剧了公民的不安全感、 削弱了公民对警察的信心并最终降低了他们对民

主政体的支持ꎬ 凸显中美洲国家民主化的溃败ꎮ③ 然而ꎬ 并不是所有的中美洲

国家都是如此ꎮ 如图 １ 所示ꎬ １９７９ 年后ꎬ 尼加拉瓜国内的凶杀率一直明显低
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有不少学者指出ꎬ 由于拉丁美洲各国对于各种犯罪行为的定义各不相同ꎬ 因此很难从各国公

布的官方数据中找到基于同一标准来测量的犯罪率ꎬ 犯罪数据的可比性较低ꎮ 目前最常用于衡量和比

较中美洲各国国内暴力犯罪程度的指标是凶杀率ꎮ 参见 Ｃａｒｏｌｉｎｅ Ｍｏｓｅｒ ａｎｄ Ａｉｌｓａ Ｗｉｎｔｏｎꎬ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ｉｎ ｔｈｅ
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Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ ２００２ꎬ ｐｐ １－２ 为了扩大可获取数据的时间范围ꎬ 同时又尽可能保持数据来源的

同一性ꎬ 本文选择了牛津大学全球变化数据实验室的 “用数据看世界” (Ｏｕｒ Ｗｏｒｌｄ ｉｎ Ｄａｔａ) 项目所搜

集的凶杀率数据ꎮ
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于北三角区的几个国家ꎬ 即使在 ２０ 世纪 ８０ 年代的内战期间也是如此ꎬ ２０１０
年甚至还低于有着 “中美洲瑞士” 之称的哥斯达黎加ꎬ 成为中美洲凶杀率最

低的国家ꎮ

图 １　 中美洲各国的凶杀率 (１９４７—２０１０ 年)
资料来源: Ｃｌｉｏ Ｉｎｆｒａꎬ 转引自牛津大学全球变化数据实验室ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｕｒｗｏｒｌｄｉｎｄａｔａ ｏｒｇ / ｇｒａｐｈｅｒ

[２０２０ － ０２ － １５]

如果以更为宽泛的犯罪受害率指标来看ꎬ ２０１６—２０１７ 年范德堡大学

(Ｖａｎｄｅｒｂｉｌｔ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ) 拉丁美洲民意调查中心 (ＬＡＰＯＰ)① 的调查报告显示ꎬ
在尼加拉瓜ꎬ 仅有 １８ ３％的受访民众认为自己是某一犯罪行为的受害者ꎬ 而

在北三角区的国家ꎬ 其民众的犯罪受害率都高于 ２２％ ꎮ② 与此对应的是ꎬ 相

比于北三角区的国家ꎬ 尼加拉瓜的民众对警察具有较高的信心ꎮ ２０１２ 年

ＬＡＰＯＰ 的一项调查显示ꎬ 在拉丁美洲各国中ꎬ 受访者认为警察最能履行其保

护职能的国家分别是巴拿马 (６３％ 的受访者)、 智利 (５９％ 的受访者) 和尼

加拉瓜 (５４％的受访者)ꎻ 在整个区域层面上ꎬ 只有 ３６％ 的受访者认为警察

能保护公民免于罪犯的侵害ꎬ 而有 ４３％的受访者相信警察参与了犯罪活动ꎮ③

尼加拉瓜的表现远远超出了平均水平ꎬ 体现了良好的警民关系ꎮ 更引人注目

的是ꎬ 与其他所有拉丁美洲的国家相比ꎬ 尼加拉瓜民众的不安全感在 １９９６—
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ＬＡＰＯＰ 是专门从事拉丁美洲民意调查和分析的著名机构ꎬ 关注拉丁美洲的治理与民主ꎬ 它所

实行的 “美洲晴雨表” 项目是唯一能覆盖全美洲的民主舆论和行为的调查ꎮ
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２０１０ 年间不升反降ꎬ 实属拉丁美洲的 “特例”ꎮ① 这在与中美洲北三角区的国

家相比时更为明显ꎮ 不同于萨尔瓦多、 洪都拉斯和危地马拉ꎬ 在 ２０１４ 年之前

尼加拉瓜并未出现儿童和青少年向北方地区 (如美国) 逃难的浪潮ꎮ②

这些数据让人惊讶的原因在于它在一定程度上超出了传统犯罪社会学的

理论预期ꎮ 因为尼加拉瓜是西半球最穷的国家之一ꎬ 有将近一半的公民生活

在贫困线以下ꎮ 传统犯罪社会学认为贫困———作为宏观社会结构层面的变

量———与凶杀率之间呈正相关关系ꎮ③ 以布劳 (Ｂｌａｕ) 和梅斯纳 (Ｍｅｓｓｎｅｒ)
为代表的学者质疑这个说法ꎬ 认为贫困与凶杀率之间呈负相关关系ꎮ④ 紧接着

普奈德摩尔 (Ｐｒｉｄｅｍｏｒｅ) 反驳了这一观点ꎬ 认为布劳和梅斯纳之所以得出这

种结论ꎬ 是因为忽略了贫困与凶杀率之间的非线性关系ꎬ 他的模型依然证实

了贫困与凶杀率之间的正相关关系ꎮ⑤ 目前ꎬ 有越来越多的研究开始考虑非经

济因素 (比如文化、 宗教信仰和心理状况等) 对凶杀率的影响ꎬ 但结构主义

者坚持认为社会结构层面的变量始终在发挥作用ꎬ 对贫困与凶杀率之间的正

相关关系也存在共识ꎮ⑥

严峻的贫困形势不仅增加了人们的绝对剥夺感ꎬ 还意味着政府可从社会

汲取的财政资源十分有限ꎬ 以至于没有足够的预算来组建一个强有力的警察

体系ꎮ 尼加拉瓜国内每 １０ 万人中仅有 １８０ 名警察ꎬ 大大低于拉丁美洲的平均

水平 (每 １０ 万人中有 ２８４ 名警察)ꎬ 其中还有 ４０％ 的警察是女性ꎬ 警察的平
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ａｎｄ ｔｈｅ Ｕｒｂａｎ Ｈｏｍｉｃｉｄｅ Ｒａｔｅ: Ｓｏｍｅ Ｕｎｅｘｐｅｃｔｅｄ Ｆｉｎｄｉｎｇｓ”ꎬ ｉｎ Ｃｒｉｍｉｎｏｌｏｇｙꎬ Ｖｏｌ ２０ꎬ Ｎｏ １ꎬ １９８２ꎬ ｐｐ １０３ －１１４

Ｋｉｒｋ Ｒ Ｗｉｌｌｉａｍｓꎬ “Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｏｕｒｃｅ ｏｆ Ｈｏｍｉｃｉｄｅ: Ｒｅｅｓｔｉｍａｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｆ Ｐｏｖｅｒｔｙ ａｎｄ Ｉｎｅｑｕａｌｉｔｙ”ꎬ
ｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ ４９ꎬ Ｎｏ ２ꎬ １９８４ꎬ ｐｐ ２８３ － ２８９

Ｗｉｌｌｉａｍ Ｐｒｉｄｅｍｏｒｅꎬ “Ｗｈａｔ Ｗｅ Ｋｎｏｗ Ａｂｏｕｔ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ａｎｄ Ｈｏｍｉｃｉｄｅ: Ａ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ
ａｎｄ Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ Ｌｉｔｅｒａｔｕｒｅ”ꎬ ｉｎ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ａｎｄ Ｖｉｃｔｉｍｓꎬ Ｖｏｌ １７ꎬ Ｎｏ ２ꎬ ２００２ꎬ ｐ １３０
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均薪资水平也是中美洲最低的ꎬ 仅 １２０ 美元 /月ꎮ① 然而ꎬ 尼加拉瓜的贫困与

凶杀率之间并未呈现明显的相关关系ꎬ 贫困也并未严重影响其警察体系的有

效性ꎮ 从较低的凶杀率与良好的警民关系这两个方面来看ꎬ 尼加拉瓜的警察

体系可以被视为是有效的ꎮ 贫穷与暴力并未相互滋生ꎬ 这种虽然贫穷但治安

相对良好的社会发展模式ꎬ 也经常被认为是 “中美洲的例外”ꎮ②

对此ꎬ 很多研究认为这是因为相比于北三角区的国家ꎬ 尼加拉瓜国内没

有那么多黑帮成员及其所导致的暴力犯罪ꎬ 因此其警察体系显得 “有效”ꎮ 具

体而言就是ꎬ 在 ２０ 世纪 ８０ 年代中美洲国家发生内战之时ꎬ 洪都拉斯和萨尔

瓦多的大量难民出逃到美国加利福尼亚州ꎬ 沾染上那里的黑帮文化ꎬ 而尼加

拉瓜的难民多逃往哥斯达黎加ꎮ 在这些国家的内战结束后ꎬ 美国大量遣返的这

些难民成为这两个国家社会街头黑帮的主要成员ꎮ 中美洲地区最臭名昭著的两

大黑帮集团分别是 “ＭＳ－１３” (Ｍａｒａ Ｓａｌｖａｔｒｕｃｈａ １３) 和 “１８ 街帮” (Ｅｉｇｈｔｅｅｎｔｈ
Ｓｔｒｅｅｔ Ｇａｎｇ)ꎬ 这些黑帮成员在中美洲北三角地区的 ３ 个国家十分猖獗ꎬ 但在尼

加拉瓜却较为少见ꎬ 这一解释曾一度盛行于学界ꎮ 但是如图 １ 所示ꎬ 尼加拉瓜

的国内凶杀率自１９７９ 年以后就一直低于北三角区的三个国家ꎬ 而不是在２０ 世纪

９０ 年代中美洲几个国家的内战都结束之后才如此ꎮ 进一步考察中美洲暴力犯罪

的构成可以发现ꎬ 由黑帮导致的暴力犯罪率可能并不高ꎮ③ 而且警察在处理犯

罪问题时的方式以及态度也会影响民众对于警察的信心ꎮ
很多研究注意到尼加拉瓜独特的警察模式———以社区为导向的警务

—０９—

①

②

③

Ｋａｒｅｆｆ Ｊｏｈｎｓｏｎ ｅｔ ａｌ ꎬ Ｎｉｃａｒａｇｕａ: Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ ａ Ｃｏｕｎｔｒｙ ｗｉｔｈ ａ Ｌｏｗ Ｃｒｉｍｅ Ｒａｔｅꎬ Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ
ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｊｕｌｙ １０ꎬ ２０１２ꎬ ｐ １

目前已有相当一部分的研究注意到尼加拉瓜这一 “特例”ꎬ 参见 Ｏｌｉｖｅｒ Ｊüｔｅｒｓｏｎｋｅ ｅｔ ａｌ ꎬ
“Ｇａｎｇｓꎬ Ｕｒｂａｎ Ｖｉｏｌｅｎｃｅꎬ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｍｅｒｉｃａ”ꎬ ｉｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｄｉａｌｏｇｕｅꎬ Ｖｏｌ ４０ꎬ Ｎｏ ４ －５ꎬ
２００９ꎬ ｐｐ ３７３ －３９７ꎻ Ｓｃｈｒａｄｅｒ Ｓｔｕａｒｔꎬ “Ｎｉｃａｒａｇｕａ: Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｍｅｒｉｃａ’ｓ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｅｘｃｅｐｔｉｏｎ”ꎬ ｉｎ ＮＡＣＬＡ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ
ｔｈｅ Ａｍｅｒｉｃａｓꎬ Ｖｏｌ ４９ꎬ Ｎｏ ３ꎬ ２０１７ꎬ ｐ ３６０ꎮ 不过ꎬ 也有批评者认为凶杀率并不能完全代表尼加拉瓜公共

安全的质量和状态ꎬ 还存在许多其他的评价指标ꎮ 从这些指标的绝对数值来看ꎬ 尼加拉瓜的公共安全或

许并未一直如它自己所宣称的那样好ꎬ 参见 Ｄｅｎｎｉｓ Ｒｏｄｇｅｒｓꎬ “Ｌｉｖｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｈａｄｏｗ ｏｆ Ｄｅａｔｈ: Ｇａｎｇｓꎬ
Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｒｄｅｒ ｉｎ Ｕｒｂａｎ Ｎｉｃａｒａｇｕａꎬ １９９６－２００２”ꎬ ｉｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ ３８ꎬ
Ｎｏ ２ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ ２６７－２９２ꎻ Ａｎｊａ Ｎｙｇｒｅｎꎬ “Ｖｉｏｌｅｎｔ Ｃｏｎｆｌｉｃｔｓ ａｎｄ Ｔｈｒｅａｔｅｎｅｄ Ｌｉｖｅｓ: Ｎｉｃａｒａｇｕａｎ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｓ
ｏｆ Ｗａｒｔｉｍｅ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｐｏｓｔｗａｒ Ｄｉｓｔｒｅｓｓ”ꎬ ｉｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ ３５ꎬ Ｎｏ ２ꎬ ２００３ꎬ
ｐｐ ３６７－３９３ꎮ 然而ꎬ 需要注意的是ꎬ 尼加拉瓜之所以被称为 “例外”ꎬ 是在与中美洲其他国家进行比

较的基础之上ꎮ 正如之前所说ꎬ 由于拉丁美洲各国对于各种犯罪行为的定义各不相同ꎬ 因此很难从各

国公布的官方数据中找到一个基于同一标准来测量的犯罪率ꎬ 除了凶杀率以外ꎬ 其余犯罪数据的可比

性较低ꎮ
Ｊｏｓé Ｍ Ｃｒｕｚꎬ “Ｃｒｉｍｉｎａｌ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ａｎｄ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｚａｔｉｏｎ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｔｈｅ Ｓｕｒｖｉｖａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｖｉｏｌｅｎｔ

Ｓｔａｔｅ”ꎬ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ Ｓｏｃｉｅｔｙꎬ Ｖｏｌ ５３ꎬ Ｎｏ ４ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ ４ － ７
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(ＣＯＰ)ꎮ 联合国开发计划署 «２０１３ 年区域人类发展报告» 强调ꎬ 尼加拉瓜国

家警察创立的以预防为主、 未雨绸缪和扎根社区的模式闻名于中美洲和世界

各地ꎮ① 然而ꎬ 在 ２０ 世纪 ９０ 年代民主化改革的浪潮中ꎬ 萨尔瓦多、 洪都拉斯

和危地马拉 ３ 国也相继实行了社区警务制度ꎬ 但是效果并不尽如人意ꎮ② 因

此ꎬ 为何尼加拉瓜的社区警务模式得以奏效? 要回答这一问题ꎬ 需要弄清楚

何为尼加拉瓜的社区警务模式ꎬ 并回到当时的历史背景中去探寻它建立的过

程ꎬ 并在此基础上探究它得以发挥作用的原因ꎮ

二　 尼加拉瓜社区警务模式的特征

在 ２０ 世纪 ７０ 年代以前ꎬ 西方传统警务强调ꎬ 打击犯罪、 维护社会治安

是警察唯一的职能ꎬ 将警察定位为 “犯罪斗士”③ 的角色ꎮ 为避免警察腐败ꎬ
传统警务认为警察要与社区保持一定的距离 (比如警察坐在警车里巡逻而非

下车步行巡逻)ꎬ 仅在发生犯罪行为时才介入ꎬ 也就是说ꎬ 警察充当着秩序的

“监护人”ꎮ④ 除此之外ꎬ 政府还一味地追求警务的专业建设与发展ꎬ 比如扩

编警员ꎬ 追求高精尖技术装备等ꎮ 其结果是警察疲于奔命而犯罪依然不断增

长ꎬ 公众对警方产生信任危机ꎮ 警民关系的恶化已成为西方发达国家警方所

面临的严重问题ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ 美国休斯敦警察局率先提出回归社区警

务ꎬ 即恢复英国传统警务原则 (皮尔原则)ꎬ 强调警察工作必须获得公众的认

可和支持ꎬ 鼓励社区与警方进行密切合作ꎮ⑤

“社区警务” 本身是一个比较宽泛的概念ꎬ 它所依托的哲学理念是 “社群

正义” (ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｊｕｓｔｉｃｅ)ꎬ 即强调社区作为个人和政府之间的中间地带ꎬ 可
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②

③

④

⑤
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以在公共秩序的维护上成为强大的 “第三力量”ꎮ① 它建立在这样一种信念的

基础上: 由于产生犯罪的根源在社会ꎬ 抑制犯罪的根本力量也在社会ꎬ 因此

警察自身无法单独解决犯罪问题ꎬ 应该与社区一起合作解决ꎮ② 社区警务包括

一系列警务原则ꎬ 美国国际开发署 (ＵＳＡＩＤ) 发布的一份报告从哲学、 战略、
操作和管理等四个层面对这些原则进行了概括ꎬ 并指出社区警务并不仅限于

某种特定的社区关系单位或行为体ꎬ 而是一种在组织范围内需要其他机构同

步协作的方式ꎮ③ 迦诺维茨则把社区警务的原则总结为 “社区警务既是一种哲

学又是一种组织策略ꎬ 它使得社区居民与警察密切合作ꎬ 以新的方式解决犯

罪问题、 居民对犯罪行为的恐惧、 社会的无序状态及社区的衰退ꎮ”④

具体而言ꎬ 在操作性层面ꎬ 社区警务意味着受到监督的、 合格的专业人

员 (在经过可靠的招聘程序和专业化培训后)ꎬ 在社区执行长期的任务以使得

他们能获取民众的尊敬、 信息与合作ꎮ⑤ 换言之ꎬ 社区警务在实践层面上主要

表现为一系列让警察 “回到民众之中、 深入社区、 预防和控制犯罪、 直接为

民众服务”⑥ 的有组织行为ꎬ 其核心是警民之间的伙伴关系ꎮ 与习惯于在犯罪

发生后才开始行动的传统警务相比ꎬ 社区警务的最大特点就在其预防性ꎬ 即

以 “预防犯罪为主、 打击犯罪为辅”ꎮ 在以英美为首的西方国家的倡导下ꎬ 世

界上很多国家也先后实行了社区警务模式⑦ꎬ 形成了自 ２０ 世纪 ７０ 年代以来方

—２９—
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有学者根据不同政体的特征区分了四种类型的社区警务模式: 以阿拉伯威权主义国家为代表的

社会控制模式ꎬ 其目的是确保公民社会的忠诚ꎻ 以法国等为代表的行政协调模式ꎬ 其特点是在警务权力

分散化背景下在地方政府与中央政府、 地方政府各部门之间进行协调ꎻ 以盎格鲁—撒克逊为代表的民众

监督模式ꎬ 其特点是将警察权力下放给地方政府ꎬ 强调地方警察自治ꎻ 以坦桑尼亚为代表的社区自我管

理模式ꎬ 主要存在于脆弱国家与强大的公民社会中ꎮ 参见 Ｄｏｍｉｎｉｑｕｅ Ｗｉｓｌｅｒꎬ “Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｉｎｇ”ꎬ
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兴未艾的世界第四次警务革命①ꎬ 并在 ２０ 世纪 ９０ 年代传播到包括拉丁美洲国

家在内的广大非西方国家ꎬ 成为当今世界警政的主流ꎮ
在此背景下ꎬ ２０１１ 年尼加拉瓜国家警察局发布的一份官方报告称尼加拉

瓜的警务模式是独特的ꎬ 具有社区性、 主动性和预防性等特征ꎮ② 社区性表现

为警察存在于社区之中ꎬ 身穿天蓝色制服的警察经常走访私人住宅ꎬ 并特别

关注青少年的动态ꎮ③ 主动性和预防性则体现在对潜在犯罪行为以及警察滥用

职权的早期监控ꎮ 该模式的主要职能为发挥预防、 调查及培训作用ꎬ 提供行

政服务ꎬ 以及开展和强化对妇女、 儿童及青少年的特殊照顾ꎮ 它有五个目标:
加强警察工作的现代化建设ꎻ 建立和发展一支更有准备、 更愿意工作且更有

服务意识的综合性警察队伍ꎻ 加强警察机构的组织文化ꎬ 加强内部和外部的

沟通与协调ꎻ 扩大警察工作的覆盖范围ꎬ 使警察服务更接近社区ꎻ 让社区参

与解决警察能力不足的问题ꎮ 尼加拉瓜的社区警务模式主要采取定期巡逻、
基于绩效的警务管理、 信息监控、 内外部机构之间的协调等工作方法ꎮ④ 在这

种社区警务体系中ꎬ 除了尼加拉瓜国家警察局以外ꎬ 与其配套的主要机构还

有社会预防犯罪委员会、 志愿警察、 公民权利委员会和桑解阵创立的邻里监

督小组等ꎮ⑤

当然ꎬ 除了尼加拉瓜以外ꎬ 还有许多拉丁美洲国家也相继进行了社区警

务模式的改革ꎬ 不过ꎬ 尼加拉瓜与其他拉丁美洲国家的不同之处在于ꎬ 早在
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①

②

③

④

⑤

如果从警务改革的角度去考量ꎬ 国外警务工作的开展经历了四个阶段ꎬ 王大伟教授将其称为

“四次警务革命”ꎬ 即警察职业化、 警察专业化、 警察现代化和社区警务ꎮ 参见王大伟著: «欧美警察
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２０ 世纪 ９０ 年代第四次警务革命影响到拉美地区之前ꎬ 尼加拉瓜就已经建立了

社区警务模式的雏形ꎮ 这种 “以社区为基础、 以预防犯罪为目标” 的模式不

仅贯穿于警察个人的日常活动中ꎬ 而且也指导着尼加拉瓜国家警察部队的建

设ꎮ 尼加拉瓜官方认为ꎬ 正是这种以预防和积极主动为特点且扎根于社区的

警务模式使得尼加拉瓜能有效地维护社会秩序ꎬ 它最为明显的成功之处就体

现在尼加拉瓜国内较低的凶杀率ꎬ 与北部三角区的几个中美洲国家形成鲜明

的对比ꎬ 使其成为 “中美洲最安全的国家”①ꎮ 尼加拉瓜前警察局长格拉内拉

(Ａｍｉｎｔａ Ｇｒａｎｅｒａ) 甚至受邀赴欧盟分享经验ꎮ②

三　 尼加拉瓜社区警务模式的建立和发展

以两个关键性的事件作为转折点ꎬ 尼加拉瓜社区警务模式的形成主要可

分为以下三个阶段: 第一阶段是桑地诺革命成功后桑地诺警察从桑解阵军队

中独立出来 (１９７９ 年)ꎻ 第二阶段是社区警务模式在内战中的萌芽 (１９８０—
１９８９ 年)ꎻ 第三阶段则是在查莫罗政府上台后社区警务模式的正式形成与巩固

(１９９０ 年至今)ꎮ
(一) 第一阶段 (１９７９ 年): 从桑解阵军队中独立出来的桑地诺警察

１９３６—１９７９ 年期间ꎬ 尼加拉瓜被索摩查 (Ｓｏｍｏｚａ) 家族所统治ꎮ 在长达

４３ 年的高压统治中ꎬ 索摩查家族通过控制国家警卫队来巩固其政权ꎬ 并对反

对势力进行镇压ꎮ 在索摩查家族独裁统治期间ꎬ 尼加拉瓜没有独立的警察机

构ꎬ 受军队控制和管辖的国民警卫队承担了维护国内安全秩序的职能ꎬ 该警

卫队没有政治上的独立性和自主性ꎬ 也缺乏明确的组织结构ꎮ 事实上ꎬ 国民

警卫队的前身是美国海军陆战队在 １９１２—１９３３ 年期间占领尼加拉瓜时组建的

无党派国民警卫队 (Ｃｏｎｓｔａｂｕｌａｒｙ)ꎬ 它按照美国占领下的海地国民警卫队的形

式建立ꎬ 是一支兼具警察和军事双重职能的武装力量ꎬ 旨在消除尼加拉瓜社

会中自由党与保守党之间的严重分歧ꎮ③ 美国海军陆战队 １９３７ 年撤出尼加拉
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瓜后ꎬ 国民警卫队被索摩查家族接管并对其效忠ꎬ 成为镇压国内反对势力的

工具ꎮ 索摩查家族在 １９４０—１９５０ 年间迅速扩张势力ꎬ 逐步将尼加拉瓜国内的

各项产业纳入自己家族的管辖范围内ꎬ 通过利益分配来笼络中上阶层并进而

消除反对势力ꎮ 索摩查家族还举行了几次没有对手的选举ꎬ 借以获得执政的

合法性ꎮ 在 ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ 尼加拉瓜国内经济有 ６０％ 被索摩查家族控制ꎮ①

在索摩查家族长期的政治独裁和经济利益寡占的统治下ꎬ 其家族式政府与社

会、 人民利益之间出现严重的分歧ꎬ 经济困境造成财富分配不均、 民怨四起ꎬ
一系列反抗团体应运而生ꎬ 其中最为著名的就是桑地诺民族解放阵线ꎮ

桑地诺民族解放阵线是以尼加拉瓜反抗美国军事占领的英雄桑地诺

(Ｃéｓａｒ Ａｕｇｕｓｔｏ Ｓａｎｄｉｎｏ) 的姓氏命名ꎮ 桑地诺在 １９３４ 年被索摩查谋杀身亡后ꎬ
成为中美洲国家反帝国主义及反独裁的革命英雄ꎮ 但他死后ꎬ 在索摩查政权

的统治下ꎬ 尼加拉瓜的反抗运动一直缺乏坚定且持续的反政府武力ꎮ １９５９ 年

古巴革命的成功给拉丁美洲国家带来了极大的冲击ꎬ 在该地区建立了首个摆

脱帝国主义统治的社会主义国家ꎮ 受到古巴革命的鼓舞ꎬ 丰塞卡 (Ｃａｒｌｏｓ
Ｆｏｎｓｅｃａ Ａｍａｄｏｒ) 等人于 １９６１ 年发起一个结合马列主义和桑地诺思想的反帝

国、 反独裁的军事革命组织: 桑地诺民族解放阵线 (简称桑解阵)ꎮ② 桑解阵

以实现社会主义及推翻索摩查家族的统治为己任ꎬ 通过深入群众的方式在学

生、 工人和农民中寻找支持者ꎬ 以期建立一个以工人和农民为基础的革命政

府ꎮ 桑解阵成立后逐渐获得各界的支持ꎬ 经历将近 １８ 年的时间ꎬ 最终于 １９７９
年通过武装起义的方式成功推翻了索摩查家族的独裁统治ꎮ

在革命成功后ꎬ 根据之前与国内资产阶级在哥斯达黎加达成的 «蓬塔雷
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该组织早期名称为 “民族解放阵线” (Ｆｒｅｎｔｅ ｄｅ Ｌｉｂｅｒａｃｉóｎ Ｎａｃｉｏｎａｌꎬ ＦＬＮ)ꎬ 由于冷战及美国的

缘故ꎬ 在 ２０ 世纪 ６０ 年代ꎬ 追随马克思主义的人皆是美国及索摩查家族嫌恶且欲压制的对象ꎮ 此外ꎬ 由

于尼加拉瓜当时是个相当保守的国家ꎬ 群众组成是保守的农民、 商人及小企业家等ꎬ 因此不可能支持一

个打着明确马克思路线的抗争运动ꎮ 有鉴于此ꎬ 丰塞卡等人设法以当地固有文化来掩饰马克思主义色彩ꎬ
将其运动的名称加入桑地诺 (Ｓａｎｔｉｎｉｓｔａ)ꎮ 通过弘扬桑地诺思想中反帝民族主义和激进民主主义等革命内

核ꎬ 摒弃其排斥外来进步思想的狭隘民族主义观念ꎬ 赋予传统的桑地诺思想以新的生命ꎬ 桑地诺民族解

放阵线希望唤起民众心中对 ２０ 世纪 ３０ 年代反抗美国军事占领的尼加拉瓜民族英雄桑地诺 (Ｃéｓａｒ Ａｕｇｕｓｔｏ
Ｓａｎｄｉｎｏ) 的记忆ꎬ 并支持反对索摩查独裁的运动ꎮ 参见 Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｋｉｎｚｅｒꎬ Ｂｌｏｏｄ ｏｆ Ｂｒｏｔｈｅｒｓ: Ｌｉｆｅ ａｎｄ Ｗａｒ ｉｎ
Ｎｉｃａｒａｇｕａꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ: Ｄａｖｉｄ Ｒｏｃｋｅｆｅｌｌｅｒ Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｈａｒｖａｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ ２００７ꎬ ｐ ５７ꎻ 黄

凯民: «尼加拉瓜经济发展之研究 (１９９０—２００６ 年)»ꎬ 台湾淡江大学拉丁美洲研究所硕士学位论文ꎬ ２０１０ 年

６ 月ꎬ 第 ３１ 页ꎻ 汤小棣: «尼加拉瓜革命的性质、 道路和基本国策»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ １９８９ 年第 ６ 期ꎬ
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纳斯协议»ꎬ 桑解阵建立了 “国家重建联合政府” (又称桑地诺政府或桑解阵

政府)ꎬ 彻底瓦解了包括国民警卫队、 国家安全办公室和军事情报机构等在内

的旧式国家机器ꎮ 根据 «蓬塔雷纳斯协议»ꎬ 桑地诺政府要建设一支无党派属

性的国民军队来取代国民警卫队ꎬ 但是桑解阵是从起义中产生的ꎬ 其立场十

分强硬ꎬ 对于久经沙场而变得强大的军队ꎬ 桑地诺主义者拥有无可争议的控

制权ꎮ① 因此ꎬ 桑解阵采取的第一个步骤是建设一支常备军ꎬ 即桑地诺人民

军ꎬ 隶属于国防部ꎬ 承担对外防卫的职能ꎻ 同时ꎬ 建设一支从军队中独立出

来的警察力量———桑地诺警察ꎬ 其隶属于内政部ꎬ 承担维护国内公共秩序的

职能②ꎬ 它最初的主要成员都曾积极参与反对索摩查政权的起义ꎮ 桑地诺人民

军和桑地诺警察的党派属性都很强ꎬ 桑地诺政府非常重视对这两个组织的政

治教育ꎬ 基本上仿照古巴的社会主义模式进行训练ꎮ 然而ꎬ 建立具有党派属

性的军队和警察力量是违反 «蓬塔雷纳斯协议» 的ꎮ 因此ꎬ 虽然尼加拉瓜拥

有了独立的警察力量ꎬ 但是其党派属性依然较强ꎮ 与此同时ꎬ 桑解阵长期以

来深入群众中进行动员的经验ꎬ 要求桑地诺警察与群众保持密切的联系ꎮ 因

此ꎬ 当 １９７９ 年独立的桑地诺警察出现后ꎬ 桑地诺政府就提出了设立 “部门警

察长” 的想法ꎬ 认为警察是某一特定领土上不可缺少的存在ꎮ 部门警察长必

须拜访该地区的居民ꎬ 熟悉他们的问题ꎬ 邀请他们参与邻里监视活动并报告

扰乱社区秩序的行为ꎬ 这就是后来以预防性和主动性为特征的社区警务模式

的缩影ꎮ③ 不过由于内战的影响ꎬ 后来部门警察长的主要职责很快变成收集反

革命势力的情报ꎮ
(二) 第二阶段 (１９８０—１９８９ 年): 内战中萌芽的社区警务模式

中美洲国家的发展在很大程度上都受到美国的干涉ꎬ 也由于这个因素ꎬ
许多中美洲国家都陷入严重的内战之中ꎬ 这些内战皆起因于国内人民反对美

国支持的独裁政府ꎬ 最明显的便是危地马拉、 萨尔瓦多以及尼加拉瓜ꎮ 尼加

拉瓜不同于另外两国的地方在于ꎬ 虽然美国在暗中干涉ꎬ 但桑解阵依然在

１９７９ 年成功推翻索摩查的独裁统治ꎮ 由于桑解阵领导人曾多次声明在取得革
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①

②

③
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“中美洲的例外”: 尼加拉瓜社区警务模式研究　

命胜利后将实行 “多元政治和混合经济”ꎬ 所以在桑地诺政权建立的初期ꎬ 美

国曾一度试图与之发展良好的关系ꎬ 为尼加拉瓜提供物质援助以阻止它与苏

联和古巴等社会主义国家的联系ꎮ① 但美国卡特政府的援助没能促使革命后的

尼加拉瓜按照美国的意图发展ꎬ 相反ꎬ 苏联及古巴不断拉拢尼加拉瓜ꎬ 两国

通过对桑解阵的援助以及派驻尼加拉瓜的 ２０００ 多名军事和技术人员ꎬ 使得桑

地诺政权从当初的政治多元化逐渐走向靠拢苏联和古巴的社会主义路线ꎮ 在

此情况下ꎬ 美国认为苏联已把尼加拉瓜发展成中美洲的军事强国ꎬ 并促使尼

加拉瓜对外输出革命ꎬ 使 “尼加拉瓜式的革命”② 在中美洲蔓延ꎬ 这让美国

感到了极大的威胁ꎮ 在反共意识形态的指导下ꎬ １９８１ 年起里根政府执政后便

主张孤立尼加拉瓜ꎬ 声称尼加拉瓜已变成古巴和苏联的盟友ꎬ 并为萨尔瓦多

游击队提供大量的武器资助ꎬ 因此终结了卡特政府时期对尼加拉瓜的援助ꎬ
并开始资助逃亡的前索摩查家族国家警卫队ꎬ 初期资助金额便达 １９００ 万美

元ꎮ③ 这支主要由前国家警卫队成员组成的游击队便成为 ２０ 世纪 ８０ 年代严重

影响尼加拉瓜国内经济发展和社会稳定的反抗军 (ｃｏｎｔｒａｓ)ꎮ
在美国的干涉下ꎬ 桑解阵与反抗军之间长达 ８ 年的内战极大地影响了尼

加拉瓜警察部队的制度化建设ꎬ 并加剧了警察的党派属性ꎬ 甚至有学者将其

称之为 “穿着警服的政治家”④ꎮ 由于担心革命政权被颠覆ꎬ 在几乎整个 ２０ 世

纪 ８０ 年代ꎬ 桑地诺政府都将警察当作保卫政党和巩固政权的工具ꎬ 其主要任

务就是打击反革命势力ꎬ 而不是服务于全体国民ꎮ 长年的内战严重影响了国

内经济发展ꎮ 自 １９８４ 年起ꎬ 尼加拉瓜国内经济呈现负增长ꎬ 而桑地诺政府的

军事支出却在不断增加ꎬ 每年用于国防的费用高达 ２ ５ 亿美元ꎬ 几乎占国家
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塞缪尔亨廷顿在 «变化社会中的政治秩序» 一书中曾描绘了两种类型的革命: 西方式的和

东方式的ꎮ 这两类革命的根本区别在于旧政权的性质ꎮ 在西方式的革命中ꎬ 旧政权本身已摇摇欲坠

(比如绝对君主政体)ꎬ 在旧政权被击溃后ꎬ 激进派和温和派之间的斗争决定着革命的规模和性质ꎮ 与

之相反的是在东方式的革命中ꎬ 旧政权的统治十分牢固 (比如殖民政府或军事独裁政府)ꎬ 必须通过

长期的武装斗争来推翻它ꎮ 但拉丁美洲的古巴革命和尼加拉瓜革命却既非西方式的也非东方式的ꎬ 它

们在革命的活动地点、 革命联盟的社会组成、 革命的结果等方面都有自己的特点ꎬ 具体可参见 Ｒｏｂｅｒｔ
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总预算的一半ꎬ 对国家的经济发展及人民生计造成了极大影响ꎮ① 自 １９８５ 年 ５
月起ꎬ 里根政府又开始对尼加拉瓜实施全面禁运及经济制裁ꎬ 加剧了尼加拉

瓜国内的经济萧条ꎮ 面对巨大的财政赤字ꎬ 桑地诺政府大规模削减了包括警

察在内的各个机构的预算开支ꎮ 打击反革命势力的需要ꎬ 加上极为有限的资

源和人力ꎬ 迫使尼加拉瓜下放警察权力ꎬ 建立广泛的社区沟通渠道ꎬ 组建社

区议会ꎬ 并与当地居民保持直接联系ꎮ 因此ꎬ 在 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ 尼加拉瓜

警方正式引入他们目前社区警务模式中的两个重要组成部分ꎬ 即捍卫革命委

员会 (后来成为公民权利委员会) 和部门负责人ꎬ 前者成为连接警察和社区

居民之间的关键纽带ꎬ 后者则成为社区公共安全的专家ꎮ②

由于 ２０ 世纪 ８０ 年代后期萨尔瓦多、 危地马拉及尼加拉瓜皆陷入内部武

装冲突ꎬ 在哥斯达黎加总统的号召下ꎬ 中美洲五国总统于 １９８７ 年 ２ 月 ５ 日共

同签署 “艾斯奇普拉斯二号协议” (Ａｃｕｅｒｄｏ ｄｅ Ｅｓｑｕｉｐｕｌａｓ ＩＩ)ꎬ 宣布将通过结

束武装对峙、 进行民主选举、 停止支持任何非正规武力、 促使冲突双方进行

协商、 管制武器、 协助难民等目标来推动国家和解ꎮ③ １９８８ 年 ３ 月ꎬ 桑地诺

政府按上述协议框架与反抗军进行协商并签署停火协议ꎮ 之后ꎬ 奧尔特加

(Ｄａｎｉｅｌ Ｏｒｔｅｇａ) 领导下的桑地诺政府开始进行战后重建工作ꎬ 为即将到来的

民主选举做好准备ꎬ 其中就包括对警察机构的改革ꎮ １９８９ 年ꎬ 第 ６５ 号法律

«桑地诺警察职能法» 正式确认了桑地诺警察与内政部的关系ꎬ 将其定义为

“内政部的机关”ꎮ④ 警察的任务也不再是捍卫革命ꎬ 而是保护平民的人身安

全ꎬ 承担了预防犯罪和维护公共秩序的责任ꎮ
(三) 第三阶段 (１９９０ 年至今): 社区警务模式的正式形成与巩固

１９９０ 年 ２ 月尼加拉瓜举行的总统大选是一个关键节点ꎮ 反对桑地诺势力

的 １４ 个政党 (从最右派的保守党到最左派的共产党) 组成全国反对联盟ꎬ 秉

持反桑地诺主义ꎬ 推举查莫罗夫人 (Ｖｉｏｌｅｔａ Ｃｈａｍｏｒｒｏ) 为总统候选人ꎬ 与桑
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解阵的候选人奥尔特加分庭抗礼ꎮ 这次大选对桑解阵具有重要意义ꎬ 因为竞

选失败就意味着交出执政权ꎮ 为了赢得这次大选ꎬ 桑解阵不惜花费大笔金钱

在竞选上ꎬ 并在 １９８９ 年通过了有利于自身的选举法ꎮ 与此同时ꎬ 美国也提供

９００ 万美元援助其支持的全国反对联盟ꎬ 以期该联盟能顺利取代桑地诺政

权ꎮ① 尽管选前很多人预估桑解阵将受益于其控制的政府资源而轻易地赢得选

举ꎬ 然而选举结果却令人吃惊: 查莫罗夫人以 ５５ ２％ 的得票率赢得选举ꎬ 而

奥尔特加仅得到 ４０ ８％的得票率ꎻ 在国会ꎬ 桑解阵仅获得 ３９ 席ꎬ 而全国反对

联盟获得 ５１ 席ꎮ②

查莫罗夫人的当选使得反桑地诺联盟内的激进势力进一步要求彻底瓦解

桑地诺的武装力量ꎬ 包括桑地诺警察ꎮ 然而由于桑解阵仍拥有相当雄厚的群

众基础及军事力量ꎬ 即将上任和即将离任的政府于 １９９０ 年 ３ 月达成 «尼加拉

瓜共和国行政权力转让议定书»ꎬ 双方在尊重警察部队的专业性、 警察的等级

和晋升制度、 警察去政治化、 减少警察规模、 大幅度削减安全预算以及承认

文官权威至上等方面达成了一致ꎮ③ 查莫罗夫人就职总统后ꎬ 继续推动对警察

部门的现代化改革ꎬ 旨在将国家警察去政治化并取消 “以政党为基础的联

盟”ꎮ④ 她首先颁布了第１ －９０号法令ꎬ 设立了一个 “政府事务部” 来取代 “内
政部”ꎬ 随后出台了第６４ －９０号法令将桑地诺警察更名为国家警察并确定其特

殊的职责ꎮ⑤ 紧接着ꎬ １９９５ 年新修正的宪法确立了武装力量的无党派地位ꎬ
规定 “国家警察是一个具有民事性质的武装组织ꎮ 它的使命是保证内部秩序

和公民安全ꎬ 预防和起诉犯罪以及开展法律规定的其他活动ꎮ”⑥ １９９６ 年颁布

的 «国家警察法» 明确规定了如何 “确保与不同的公民社会组织进行交流与
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合作ꎬ 以期共同解决社区所面临的问题ꎮ”① 在此过程中ꎬ 尼加拉瓜的国家警

察以维护公共安全为要旨ꎬ 树立了公共服务和预防的理念ꎬ 其工作信条也明

确建立在为社区服务的基础上ꎬ 表明警察的工作只有通过与社区建立广泛的

联系才有意义ꎮ ２００１ 年 １１ 月 ２０ 日ꎬ 根据第 ０４２６ －２００１ 号法令ꎬ 时任国家警

察局长埃德温科尔德罗 (Ｅｄｗｉｎ Ｃｏｒｄｅｒｏ) 制订了一体化的警察—社区政策ꎬ
正式采用了沿用至今的社区警务模式ꎮ 该政策的主要特点是建立与社区内不

同群体之间的社会关系ꎬ 在社区层面预防儿童和青少年犯罪ꎬ 尊重被拘留人

及其家属的个人权利ꎬ 旨在改善人民的生活质量、 保持警察机构与社区之间

的关系、 优化警察的服务质量ꎮ ２００３ 年ꎬ 家庭议会 ( ｆａｍｉｌｙ ａｓｓｅｍｂｌｉｅｓ) 取代

了公民权利委员会的早期职能ꎬ 成为社区警务模式中的重要组成部分ꎮ 据官

方统计ꎬ 现有超过 １０ 万人参与由家庭议会和其他相关社区议会组成的 “社会

预防” 计划ꎮ②目前ꎬ 如何继续维持社区警务模式的有效运转是尼加拉瓜国家

警察建设的核心ꎮ

四　 尼加拉瓜社区警务模式行之有效的原因

上述案例展现了尼加拉瓜建立社区警务模式的过程ꎬ 下面将着重从这一

历史过程中探究尼加拉瓜社区警务模式行之有效的原因ꎮ 有两个关键性的时

间节点及事件对尼加拉瓜的警务建设产生了重大影响ꎮ 一是 １９７９ 年桑地诺革

命的成功与桑解阵政权的确立ꎬ 为尼加拉瓜当前的社区警务模式奠定了深厚

的群众基础与制度遗产ꎬ 而美国干涉下的 ８ 年内战以及桑地诺政府实行的强

制征兵则进一步强化了这种影响ꎬ 并造就了尼加拉瓜警察体系里独特的性别

优势ꎮ 二是 １９９０ 年查莫罗夫人赢得总统大选ꎬ 开启对武装力量的国家化改

革③ꎬ 从法律上明确区分了警察与军队的职能和权力ꎬ 并为警察通过社区警务

模式履行职能奠定了法律上的基础ꎮ
(一) 桑地诺革命的成功与独立警察的诞生

１９７９ 年的桑地诺革命成功地推翻了索摩查家族的独裁统治ꎬ 建立了桑地
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种西方的军政关系理论有其自身的局限性ꎬ 并不适用于中国ꎮ
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诺政府ꎮ 新政权彻底瓦解了旧的国家暴力机器ꎬ 使桑地诺警察作为一支单独

的武装力量从军队中分离出来ꎬ 开启了警察的专业化进程ꎮ 事实上ꎬ 军队与

警察都是国家权力中的暴力机器ꎬ 早期的分权理论也没有严格区分军事权和

警察权ꎬ 而是认为它们属于同一性质的权力ꎬ 如劳森和洛克都坚持认为ꎬ 针

对内部骚乱和外部入侵这两方面的执行权都应当由一人掌握①ꎮ 早期警察和军

人的功能的确非常相似ꎬ 警察逐步发展成一个独特的专业领域是 ２０ 世纪初的

事情ꎮ② 这种功能上的分化主要体现在军队是国家对外作战以抵抗外来侵略的

工具ꎬ 而警察的主要职能则是维持国内社会秩序、 执行法律以及提供公共服

务ꎮ 国家内部的军事行动只有对武装叛乱的军事平叛才具有正义性ꎮ 从西方

军事政治学的视角来看ꎬ 军队与警察在暴力的使用程度、 使用对象、 训练方

式等方面的明显区别是民主社会的标志之一ꎬ 但这都建立在一个基本前提之

上ꎬ 即这些武装力量应归于民选文人政府的统治ꎬ 而且它们要保持职业化和

政治上的中立ꎬ 以确保当政党发生轮替时ꎬ 这些武装力量不会干预内部

政治ꎮ③

然而ꎬ 在政权更替的内战时期ꎬ 由于武装力量的重要性ꎬ 军队和警察无

法保持职业化和政治中立ꎬ 它们往往被用来作为获取和维持政权的工具ꎬ 因

而在西方军事政治学的语境下通常具有很明显的党派倾向ꎮ 因此ꎬ 桑地诺政

府虽然在形式上区分了警察和军队的职能ꎬ 但是在内战的背景下ꎬ 警察和军

队一样具有明显的党派属性ꎬ 而且它们的优先任务都是维持政权的稳定ꎮ 比

较特别的是ꎬ 桑解阵作为一个马克思主义组织ꎬ 即使其武装力量具有明显的党

派属性ꎬ 但依靠群众本身就是它成功夺取政权的方式之一ꎬ 因此在成功夺取政

权之后也更加注重与群众的沟通与联系ꎬ 建立了强有力的基层组织ꎬ 在内战中

对于搜集反革命势力情报的需要又进一步加强了警民之间的联系ꎬ 比如在每个

城市街道设立保卫桑地诺主义者委员会、 给群众分配食品和组织民兵ꎮ④ 密切的
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法大学出版社ꎬ ２０１７ 年ꎻ 洪陆训著: «军事政治学: 文武关系理论»ꎬ 台湾: 五南图书出版股份有限公
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７ 卷)ꎬ 北京: 经济管理出版社ꎬ １９９６ 年ꎬ 第 ３７６ 页ꎮ
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警民联系也有利于桑地诺政府动员整个社会力量抗击反革命势力ꎮ
在这一过程中ꎬ 有三点值得特别注意ꎮ 一是为什么桑解阵能建设起强有

力的基层群众组织ꎮ 这主要有两个方面的原因ꎮ 首先ꎬ 当初索摩查政府阻止

民众组织的产生ꎬ 使桑解阵无须面对旧有民众组织的阻碍ꎬ 能从零开始建设

革命中最有生气的力量ꎮ 其次ꎬ 桑解阵在执政后就十分重视为民众提供普遍

的受教育和医疗保健的机会ꎬ 推行了一系列以教育和医疗健康为重点的社会

政策ꎬ 比如其发起的扫盲运动就成功地使文盲率从 ５０％ 降到 １３％ ꎮ① 这些举

措有力地刺激了大众对桑地诺主义的支持ꎬ 主要体现在随后的内战中ꎬ 虽然

桑地诺政府由于财政负担过重而没有足够的资源来继续推行这些社会政策ꎬ
但是许多无偿的、 自愿的团体却依然接过了这一重任ꎮ② 因此ꎬ 长年的战乱不

仅没有瓦解群众对桑解阵的支持ꎬ 反而使桑地诺政府的社会政策建立在强有

力的民间组织的基础上ꎮ
二是尼加拉瓜妇女的重要作用ꎮ 在桑解阵领导尼加拉瓜人民反对索摩查

的斗争中ꎬ 妇女在桑地诺武装部队中的比重高达 ３０％ ꎬ 比以前任何拉美国家

(包括古巴革命) 妇女参加解放斗争的比重都高ꎮ③ 革命胜利后ꎬ 桑地诺政府

仍然面临反抗军的威胁ꎬ 这使得备战成为政府的首要任务ꎮ １９８３ 年起桑地诺

政府实行强制性征兵制度ꎬ 当时桑地诺人民军已扩编至 ６ 万人ꎬ 且每年依旧

在扩充ꎮ④ 随着大量的男性劳动力被征入军队ꎬ 动员广大妇女一起投身保卫革

命胜利成果的斗争成为桑地诺政府的一项重要政策ꎮ 妇女以军人的姿态参加

民防、 警卫和巡逻等军事活动ꎬ 承担这些任务的妇女占其全部人员的 ８０％ 以

上ꎮ⑤ 妇女成为警察部队中的重要力量ꎬ 个别妇女还担任了领导职务ꎬ 影响了

之后警察体系的发展ꎮ 这也是为什么前文提到尼加拉瓜有 ４０％的警察是女性ꎬ
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“中美洲的例外”: 尼加拉瓜社区警务模式研究　

而且后来查莫罗政府改革时也尤其关注警察体系中的性别平等问题ꎮ① 较高比

例的女性警察使尼加拉瓜更为重视预防性暴力以及家庭暴力ꎮ
三是美国的干涉对尼加拉瓜警民联系的加强起到了很大的催化作用ꎮ 若

美国不支持反桑地诺分子ꎬ 反抗军与桑地诺政府军之间的内战或许不会持续

这么长时间ꎬ 而且美国对尼加拉瓜的经济制裁使尼加拉瓜国内经济状况雪上

加霜ꎬ 这也在一定程度上迫使桑地诺政府削减警察数量ꎬ 寻求各种与群众合

作的低成本警务方式ꎬ 促进了之后以群众为基础的社区警务模式的发展ꎮ
(二) 查莫罗政府上台与警察体系的国家化改革

第二个产生关键性影响的事件是 １９９０ 年桑解阵在总统大选中的溃败ꎮ 新

政府上任之后面临的一项紧迫任务就是稳定国家和平ꎬ 防止经历了长期内战

的尼加拉瓜再次陷入任何形式的冲突之中ꎮ 在各项改革中ꎬ 以下几种互相配

套的改革措施为社区警务模式的有效运行奠定了基础ꎮ
首先ꎬ 裁军以及对被遣散的军人和反抗军进行安置ꎮ 桑地诺人民军的人

数从约 ９ ７ 万人裁减至 １９９３ 年的约 １ ５ 万人ꎮ② 同时ꎬ 政府与反抗军达成协

议ꎬ 承诺对其给予土地ꎬ 使反抗军的成员能够耕种谋生ꎮ 因此在土地再分配

的过程中ꎬ 政府提供了约 ７ 万公顷的土地给原桑地诺军官以及反抗军成员ꎮ③

通常在战后ꎬ 如果退伍的军人不能得到有效的安置ꎬ 可能会成为社会暴力犯

罪的主要来源ꎮ 因此ꎬ 查莫罗政府采取的安置措施在一定程度上有助于避免

这些被遣散的军人寻衅滋事ꎬ 扰乱社会秩序ꎮ
其次ꎬ 受美国政府的影响ꎬ 查莫罗政府根据国际货币基金组织 (ＩＭＦ) 的建

议ꎬ 对内实行极端的财政紧缩政策ꎮ 查莫罗夫人还按照 “华盛顿共识” 的思路ꎬ
效仿新自由主义经济模式ꎬ 将国家权力下放并将许多国家服务和资产私有化ꎮ④ 查

—３０１—

①

②

③

④

一个非常值得注意的现象是ꎬ 尼加拉瓜在很多领域的性别平等方面都取得了引人注目的成就ꎬ
这或许与之前桑地诺革命和 ８ 年内战对女性地位的提升作用密切相关ꎮ 根据各国议会联盟的统计数据ꎬ
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莫罗夫人的继任者阿尔诺多阿莱曼 (Ａｒｎｏｌｄｏ Ａｌｅｍáｎ) 同样倡导新自由主义

政治经济模式ꎬ 在他执政时期ꎬ 社区参与正式被确立为一项公共政策ꎬ 民间

社会在管理、 资助和实施社会政策中发挥了更大的作用ꎮ① 这些都在一定程度

上激发了基层社区组织的活力ꎮ
最后ꎬ 查莫罗政府致力于将国家机构 “去桑地诺化”②ꎬ 并在此基础上推

进警察体系的专业化和现代化建设ꎮ 具体来说ꎬ 通过 «国家警察法» 和 «桑
地诺人民军军事组织法» 等一系列法律明确区分了警察和军队的职能ꎬ 并对

它们进行专业化和国家化的改革以确保它们在政治上的中立ꎬ 比如分别将桑

地诺人民军和桑地诺警察改名为 “尼加拉瓜军队” 和 “国家警察”ꎮ 同时ꎬ
查莫罗政府还正式将性别平等作为警察现代化建设的主题ꎬ 并特别关注家庭

暴力和性暴力ꎬ 最典型的就是创建了妇女和儿童专用的警务站ꎮ③ 对社区的关

注和强调也被写进了 «国家警察法»ꎬ 为警察进一步通过社区警务模式履行职

能奠定了法律基础ꎮ

五　 尼加拉瓜社区警务模式的潜在问题与前景

上文主要从历史的视角来探究尼加拉瓜社区警务模式在过去 ２０ 多年里行

之有效的原因ꎬ 可以简单地将其归结为三点: 一是让警察与人民群众保持密

切的联系ꎬ 使之成为社区的一部分并在此基础上建立起信息情报网络以及时

掌握犯罪信息ꎻ 二是对警察进行专业化和去政治化的改革ꎻ 三是用法律保障

社区警务的运行ꎮ 那么紧接着的一个问题是ꎬ 这种有效性在未来是可持续的

吗? 事实上ꎬ 尼加拉瓜在民主转型过程中仍然遗留下来许多问题ꎬ 这些根深

蒂固的问题正影响尼加拉瓜社区警务模式的有效性ꎮ
首先ꎬ １９９０ 年大选失败后ꎬ 桑解阵的首要目标就是尽可能保护其在革命

中取得的成果ꎮ 在向新政府移交权力之前ꎬ 桑解阵迅速通过了一项针对法院

的法律ꎬ 这实际上是一项政治行动ꎬ 其目的是防止查莫罗夫人执政后替换掉
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“中美洲的例外”: 尼加拉瓜社区警务模式研究　

最高法院里的桑地诺成员ꎮ① 此外ꎬ 桑解阵向查莫罗政府和平移交权力的前提

之一ꎬ 就是前总统奥尔特加在离任国防部长一职的同时仍担任武装部队的领

导人 (直到 １９９５ 年)ꎬ 协助查莫罗政府实施裁军计划ꎬ 这一妥协也意味着桑

解阵 实 际 上 依 然 把 控 着 军 队ꎮ 前 联 合 国 大 使 柯 克 帕 特 里 克 ( Ｊｅａｎｎｅ
Ｋｉｒｋｐａｔｒｉｃｋ) 曾在 «华盛顿邮报» 上撰文指责桑地诺实际上仍然掌握着权力并

且在滥用美国的援助ꎮ② 美国一些国会议员将其形容为查莫罗和桑解阵的 “联
合执政”③ꎮ 因此ꎬ 桑解阵对武装部队依然有决定性的影响ꎮ 同时ꎬ 由于内战

时期被征兵入伍的人数过于庞大ꎬ 所以战后被遣散的很多桑解阵军人又重新

进入警察体系中ꎮ 这表明警察队伍依然拥有较强的党派倾向ꎮ 正如尼加拉瓜

社会学家何塞路易斯罗查 (Ｊｏｓé Ｌｕｉｓ Ｒｏｃｈａ) 所指出的ꎬ 尽管查莫罗政府

及其继任政府实行了一系列新自由主义改革来消除桑解阵对国家机构的影响ꎬ
但是在整个新自由主义时期ꎬ 桑解阵对国家警察的控制并未受到动摇ꎮ④

其次ꎬ 正如韦伯所说ꎬ 现代国家有两个最主要的特征: 一是法治ꎬ 即政

府依靠法律而非领导人的专断决策来管理国家ꎻ 二是独立于国家之外的、 能

自由表达其利益诉求的公民社会ꎮ⑤ 而根据熊彼特给出的最狭义定义ꎬ 民主是

一种拥有普遍选举权的大众通过自由选举来产生领导人的政治体系ꎮ⑥一个成

功的民主政体实际上是国家现代化和大众参与管理国家的民主化这两个独立

过程交汇后的结果ꎮ⑦这两者在不同国家出现的顺序不同ꎬ 会使得它们在民主

化浪潮中有着截然不同的表现ꎮ 在第一波民主化浪潮中的国家ꎬ 例如美国和

英国ꎬ 其特点都是在引入竞争性选举之前就已基本实现了国家的现代化ꎬ 因

而民主化是建立在个人权利和自由基本得到保障的基础之上ꎮ 恰好相反的是ꎬ
第三波民主化浪潮中的拉丁美洲国家在尚未完成现代化建设时就引入民主选

举的程序ꎬ 这被许多学者认为是导致后来这些国家的民主化出现溃败的原因ꎮ
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尼加拉瓜也存在这个问题ꎬ 在国家的现代化建设尚未完成ꎬ 尤其是法制化程

度还不高时就建立了民主选举的形式ꎮ 因此ꎬ 查莫罗政府上台之初对桑解阵

的妥协和急于学习西方模式进行民主化改革ꎬ 导致政府对警察和军队的国家

化改革实际上并不彻底ꎬ 军队和警察依然存在较强的党派属性而无法在政治

上保持完全的中立ꎮ 若没有良好的法治对其进行约束ꎬ 在未来执政党发生更

替时ꎬ 就容易出现政治不稳定ꎮ 事实证明确实如此ꎮ
２００７ 年ꎬ 桑解阵领袖奥尔特加重新当选总统并于 ２０１１ 年成功连任ꎬ 他逐

步废除了所有限制总统权力的法规ꎮ ２０１４ 年 ７ 月ꎬ 在总统奥尔特加的指示下ꎬ
国会通过了 «国家警察的组织、 职能、 职业与特殊安全计划法»ꎮ 这一法律使

总统重新拥有了对警察的直接控制权ꎬ 取消了政府事务部对警察的管辖和监

督权ꎬ 延长了官员的退休年龄并且正式建立了以社区为基础的志愿警察ꎮ 对

此ꎬ 有学者指出这将重新使警察变得 “政治化”ꎬ 担心其变成服务于党派利益

的工具ꎮ① ２０１４ 年ꎬ 政府出台新修订的宪法ꎬ 取消了对总统连选连任的限制ꎮ
２０１５ 年ꎬ 尼加拉瓜政府批准制定新的«主权安全法»ꎬ 目的是保护、 促进和维

护主权安全ꎬ 反对任何威胁尼加拉瓜政府的非法行为ꎮ 该法案不仅授予总统

任命国家警察局长和调动军队来处理国内安全事务的权利ꎬ 而且还允许警察

参与政治活动ꎬ 放宽了警察使用武力来镇压抗议活动的范围ꎮ② 对此ꎬ 尼加拉

瓜一些公民社会组织担心总统会滥用该法案来禁止某些非政府组织的存在以

及限制公民的政治参与ꎮ ２０１６ 年尼加拉瓜大选中奥尔特加再度当选总统ꎬ 其

夫人当选为副总统ꎮ 至此ꎬ 奥尔特加已经连续当选 ４ 届总统ꎬ 几乎控制了包

括法院、 国民议会、 警察和选举委员会在内的许多国家机构ꎮ③ 尼加拉瓜警察

机构的中立性受到了极大的影响ꎬ 试图依照西方模式建立具有自主性的警察

机构的努力宣告失败ꎮ
２０１８ 年 ４ 月ꎬ 尼加拉瓜政府出台社会保险制度改革方案ꎬ 引发了民众的

强烈抗议ꎮ 几天后ꎬ 政府虽然在抗议声中宣布取消这项改革ꎬ 不过这场示威
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活动反而愈演愈烈ꎬ 最后演变成针对总统奥尔特加独裁统治并要求其下台的

抗议ꎮ 政府迅速出动警察和军队进行暴力镇压ꎮ 尼加拉瓜人权中心公布的数

据显示ꎬ 这一镇压导致 ３１７ 人死亡①ꎬ ２０００ 余人受伤ꎮ 这震惊了国际社会ꎬ 美

国迅速对尼加拉瓜采取制裁措施ꎮ② 之后几个月ꎬ 尼加拉瓜政府一直在追捕那

些直接参与示威的人ꎬ 逮捕了 ４００ 多人ꎬ 并使数千人逃离该国ꎮ 对此ꎬ 联合

国人权事务高级专员办事处在 ２０１８ 年 ８ 月发布的报告中描述了奥尔特加政府

从街道到司法系统的一系列镇压手段ꎬ 奥尔特加政府的回应是将参与撰写该

报告的联合国人权小组驱逐出境ꎮ③ ２０１８ 年 １２ 月ꎬ 一个由美洲国家组织任命

的独立调查小组针对 ４ 月份的抗议事件进行调查ꎬ 认为尼加拉瓜安全部队的

行动可以被视为反人道罪ꎮ④ 在此背景下ꎬ 不仅美洲国家组织考虑援引 «美洲

民主宪章» 惩罚尼加拉瓜违反民主和人权规范的行为⑤ꎬ 而且这一系列罔顾人

民群众安危的事件对尼加拉瓜的警民关系产生了恶劣的影响ꎮ 随着军队和警

察等武装力量对奥尔特加政权的依附程度越来越高ꎬ 民众对警察的负面印象

也逐渐增加ꎮ 有民调数据显示ꎬ 虽然目前尼加拉瓜保持了较低的凶杀率ꎬ 但

尼加拉瓜民众对警察的负面印象却逐渐增加ꎮ⑥ 这将有损民众对警察的信心ꎬ
而民众对警察的信任和尊重又恰好是尼加拉瓜社区警务模式得以发挥作用的

基础ꎮ 鉴于此ꎬ 尼加拉瓜社区警务模式的前景并不乐观ꎮ
(责任编辑　 高　 涵)
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