
地区安全合作的重要保障
———《反恐国际警务合作: 以上海合作组织地区合作为视角》评介

衡 子

《反恐国际警务合作———以上海合作组织地区合作

为视角》①是中国人民公安大学国际警务执法学院张杰博

士潜心研究十余年的力作。这本近 30 万字的专著首次

从国际警务合作层面探讨上海合作组织反恐问题，其特

点是脉络清晰、视角独特。全书分为六章，每章设若干

节。第一章，反恐警务合作的基本概念; 第二章，上海合

作组织地区恐怖主义发展现状和特征; 第三章，上海合作

组织成员国反恐合作进程; 第四章，推进反恐警务合作的

理论思考; 第五章，上海合作组织反恐国际警务合作的实

际对策; 第六章，反恐情报合作机制的构建。中国著名反

恐问题专家朱恩涛先生专门为此书作序，对这样一部选

题别致、分析独到的著作给予了高度评价。

( 一)

从 20 世纪末开始至今，不乏关于论述恐怖主义问题

的作品。但是，从学界对恐怖主义和反恐问题的研究成

果看，更多的研究集中在恐怖主义现象及其本质，对恐怖

主义问题的研究远远多于对反恐问题的研究，对反恐国

际警务合作的研究更是少之又少。而对于上海合作组织

框架内的警务反恐合作的研究，此书做了一些有益的尝

试，填补了我国在这一领域的研究空白。
正如一些学者所言: “20 世纪是有组织犯罪的世纪，

而 21 世纪则是跨国犯罪的世纪。”中国也面临着恐怖主

义跨国犯罪活动的日益侵袭。近年发生的恐怖主义用刑

事化犯罪掩盖政治企图的事实表明其行动更注重策略，

并且不择手段地利用政治、社会、经济等一切合法资源，

开辟跨国恐怖主义犯罪的新路径。
讨论恐怖主义和反恐怖主义，专于恐怖主义概论问

题的解析的确必要，然而若不能跳出概念而最终给实际

工作部门以具体可行的对策建议的话，是毫无意义的。
作者明确指出: 恐怖主义活动可以是间断的，但反恐行

动一刻都不能间断，是一场持续不断的战争。这部专著

反映了作者关注中国反恐国际合作务实发展问题的热

忱，表达了服务于实际工作部门的真诚态度，为中国在

上海合作组织中反恐角色的扮演提供了方向性的指导，

为治理恐怖主义、毒品犯罪的结构性问题给出了耳目一

新的解读。

这部专著采用交叉分析、综合研究的方法，对相关问

题展开了全面综合的论述。作者认为，反恐合作与国际

警务合作彼此包含，相辅相成，互为手段和内涵。因此，

不能不对反恐的内涵与外延进行新的思考。反恐合作不

应局限于“维护国家的独立和完整”的定位上，而应拓展

到维护某一地区、某一社会乃至全人类的和平与安宁。

如果把反恐合作的目标限定在保护成员国的领土与主权

的完整性上，那么就必然有一个相对的前提，即恐怖主义

破坏国家的完整性，那么反恐合作的一方永远无法跳出

相对利益和自我利益的束缚。把反恐合作的起点放得低

一点，就会把更广泛的社会基础纳入到反恐合作的被保

护对象中，以打击反恐的社会基础。因此，反恐合作包括

了反击恐怖分子、反击恐怖分子的活动方法、反击恐怖主

义的思想渗透及保护全人类的利益与安宁等各个方面。

作者认为，反恐的效果不像打击其他犯罪活动那样用眼

和耳感受到。不发生恐怖事件，即是反恐的最好效果。

人们平静、安宁地生活，几乎想不起恐怖主义为何物，也

不了解反恐执法者暗中与恐怖分子做着怎样的较量，这

正是反恐的最高境界。

安全合作与经济合作不是孰轻孰重的关系，而是彼

此呼应的关系。如果一个地区没有安全与秩序的保证，

任何经济合作与发展都没有保障。密切的地区经济合

作，必然需要更好的边境秩序。地区反恐合作主要是以

地区反恐机构为载体，以公安( 内政) 、安全机构之间的合

作为主体，以情报合作为先行，逐步构建法律框架，达到

更加务实的执法合作程度，以应对日益猖獗的恐怖主义

的复杂形势。
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① 中国政法大学出版社 2013 年 3 月出版。



( 二)

作者对反恐合作的深层次问题进行了有益的探索，

从上海合作组织地区警务合作的现象，讨论了泛双边、大
双边、小双边、多边等多种警务合作形式与效率问题。作

者对上海合作组织地区合作中的结构性问题的解析令人

耳目一新。作者指出: “一个柔性执法的警察，在恐怖主

义的世界中如同一只没有牙齿的老虎，在依然以暴力为

主要特点的恐怖主义面前是徒劳的，他将和手无寸铁的

公民一样被纳入到恐怖分子袭击的对象中。柔性武器，

不应由警察充当，而是社会本身具有的。”在作者看来，警

察作为维护秩序的主体，必须刚柔并济。柔性执法尊重

公民的民主与主权意识，但不能成为警察的执法手段。
面对暴力事件多发的社会，柔性是无济于事的，需要强力

手段。
作者将客观现实的描述升华为理论思考，从制度经

济学视角对国际警务合作的规律进行了研究。事实上，

恐怖组织的机构、资金、意识形态、社会基础以及对资源

的占有越来越独立。这对国际合作提出了更高的要求。
当恐怖主义案件具有跨国性和多元性时，一国警察的执

法权就会因地域或职能而受到管辖权的限制。面对执法

空间受到限制而恐怖分子的活动空间在恶性蔓延时，上

合组织成员国之间的警务合作就显得十分必要，它可以

大大提高跨国侦察、缉拿逃犯和预防犯罪的效率。
从对恐怖主义问题和反恐问题的讨论看，学界更多

地集中于对恐怖主义的成因、现象及其本质的研究，一般

是基于国际政治学或法学等领域的探索。然而，不能忽

视，对恐怖主义的治理对策的失误所构成的危险有时甚

至大于恐怖主义本身。因此，此书的出版也使对国际警

务合作问题的阐述变得更加清晰。法律基础的不统一、
战略利益的不一致往往影响上合组织成员国之间的合

作。应当承认，从非制度性合作到制度性合作是一个漫

长的过程，制度性合作是非制度性合作的高级阶段。上

合组织框架内的反恐警务合作，一般有两种选择。一种

是先实行，后建立法律基础; 一种是先建立法律基础，再

遵循这些法律进行合作。上合组织选择了后者，这也同

俄罗斯、中亚各国的思维习惯有关系。以协议式合作为

先、个案合作为后的做法表现了上述国家法律发展规律

与秩序维护的逻辑特点。
我们必须注意到公安学作为一种理论工具在打击恐

怖主义中的价值。从 2010 年吉尔吉斯斯坦骚乱事件中中

国的撤侨行动可以看出安全合作和重视执法合作对于实

现特定目标的有效性。当然，也不可忽视协议与条约等

法学科学给我们的合理性启示及其作为治理恐怖主义的

工具的作用。作者试图运用公安学、法学、国际政治学、
经济学等学科工具较为系统地解释恐怖主义和反恐问

题。关于“国家恐怖主义存在的合理性”和“最严重的恐

怖行动是由国家支持的”这类问题值得商榷，如果“国家

恐怖主义存在”这一命题成立，那么反击这类恐怖主义就

意味着要对那个国家采取行动，这使得一些国家以反恐

为名对他国采取军事行动或发动战争，其侵略的本质，甚

至犯罪的本质均可能在这一名义下被掩盖。
恐怖主义用各种不同行动计划和复杂的策略、手段

达到趋于一致的结果。基于“它是一种对社会和平的严

重威胁”的认识，日渐协调、步调一致的国际警务合作是

应对它的更广泛的对策计划中的一部分，是不可或缺的

手段。作者指出，随着国家在反恐合作中的依存度的增

加，上合组织地区反恐合作已成为国际警务合作的重要

内容。它符合合作便利的原则: 强化社会、政治、经济、法
律、司法制度的差异，缩小由此带来的障碍，减少立案国

因经济成本过高而消极对待跨国追捕的情况。警务合作

中的协查、追逃、证据传递等已成为上合组织警务合作的

重要内容。
应当说，作者对上海合作组织非传统安全问题的关

注与兴趣，不是从理论学习开始的，而是始于工作实践。
作者从 20 世纪末开始在公安系统中与俄罗斯、中亚国家

的专家学者交流探讨警务安全合作问题，“亲眼目睹了玛

纳斯机场的美国战机和大兵、伊塞克湖上空俄罗斯军演

的战斗机、土耳其中间商做着中俄间的石油生意，还有颜

色革命前夕———比什凯克警察、公务员、教师奔走串联，

英国人扮成留学生深入费尔干纳谷地‘考察’”等情形。
这些令人震撼的场面激励了作者对这一问题长达十多年

的关注与思考，因而是难能可贵的。但是，也必须指出，

这部专著还有一些尚待完善的空间，如结构和层次的设

置还不够精细; 语言的表述和理论的阐释还不够精炼等。
但是，这部专著毕竟为我们追踪研究上海合作组织警务

合作提供了一个全新的视角。

( 责任编辑 向祖文)
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