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前言

一、国际反恐法的概念  国际反恐法（international law of terrorism）是“反国际恐怖主义法”的简称，
它又称“调整恐怖主义的国际法”（international law governing terrorism）或“关于恐怖主义的国际法规
则”（rules of international lawwith regard to terrorism）。
国际反恐法可分为广义和狭义两种。
广义的国际反恐法是指所有可适用于防止和惩治恐怖主义的国际法原则、规则和制度；狭义的国际反
恐法则专指有关恐怖主义的国际造法（“国际立法”）。
换言之，狭义的国际反恐法是指专门有关恐怖主义的国际法律文件，包括普遍性和区域性的国际反恐
条约和联合国安理会有关反恐的决议；广义的国际反恐法还包括可适用于反恐的一般国际法。
本书是在广义的“国际反恐法”的语境下展开论述的。
国际法是随着国际关系的发展而发展起来的，作为国际法新领域的国际反恐法，是出于国际反恐斗争
的需要而创设并随着国际反恐斗争的实践发展而发展的。
为反对日益严重的恐怖主义威胁，国际反恐立法一方面将特定类型的恐怖主义行为界定为犯罪行为，
同时要求缔约国通过国内立法惩罚这些犯罪并对有关罪犯采取“或引渡或起诉”原则；另一方面要求
缔约国或联合国各会员国不得支持恐怖分子的活动，强调各国在防止、调查和起诉恐怖行为方面展开
合作。
除此之外，既存的国际法原则、规则和制度也为应对恐怖主义的挑战提供了丰富的法律资源。
荷兰莱顿大学国际法律研究中心在2007年主办的有关反恐研讨会的报告中指出，“（现行）国际法各
个分支的原则和规范可以适用于防止和惩治恐怖主义行为。
这些分支包括国际人权法、国际人道法、国际刑法、关于和平与安全的法律，以及诸如国家责任法的
一般国际法的各章节。
”作为现代国际法组成部分的国际反恐法，其旨在防止、控制和制止恐怖主义。
按照不同的分类标准可以将国际反恐法大致划分为如下几种类型：其一，从规则的来源方面看，国际
反恐法可分为专门的反恐法和可适用于反恐的国际法既有规则；其二，从调整的对象上看，可将国际
反恐法分为防止和惩治非国家行为者（包括恐怖分子和恐怖组织）的恐怖主义行为的法律制度和规定
国家对恐怖主义行为承担责任的法律制度；其三，从规则的适用范围上看，可将国际反恐法分为普遍
性与区域性的反恐法。
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内容概要

反对恐怖主义离不开国际社会的有效合作，而反恐国际合作的基础是国际法，尤其是国际反恐法。
近半个世纪以来，作为国际反恐法重要组成部分的国际反恐立法发展迅速，但仅限于部门性反恐公约
的制定方面，而备受国际社会关注和期待的最新一项国际反恐立法——《关于国际恐怖主义的全面公
约》(以下简称联合国全面反恐公约或全面公约)的拟订工作却进展缓慢。
该公约是一项全面禁止恐怖主义并适用于所有情况的普遍性反恐公约，它历经9年的谈判协商至今仍
未能完全定稿。
本书以国际法为视角，对该公约草案进行全面系统的分析评述，并着重研究公约中涉及的重点和难点
问题，进而提出中国学者的见解和建议。
    目前，各国代表团在全面公约谈判中争论最大的问题有三：一是关于国际恐怖主义的定义，二是关
于全面公约的适用范围，三是关于全面公约与现存的部门性反恐公约的关系。
其中，关于定义问题和公约范围问题的争论最为激烈，而全面公约与部门公约的关系问题的最后确定
取决于前两个问题的解决。
    公约草案含有一个相对宽泛的国际恐怖主义定义：根据行为的性质或背景，如果行为的目的是恐吓
某一人口或迫使某国政府或某国际组织实施或不实施某一行为的话，那么针对人的严重犯罪或致使公
共或私人财产受到严重损害的行为，就构成国际恐怖主义犯罪。
虽然此定义不能令人满意，但制定恐怖主义定义是十分必要的。
我们认为，公约应尽可能定出一个内涵和外延相对明确的概念性定义，以便充分说明恐怖主义的构成
要素，从而有利于划清合法的政治行动和非法的斗争手段的界限以及恐怖主义和非恐怖主义的界限。
    公约的适用范围问题是全面公约能否获得通过的关键问题。
目前，规定公约适用范围的第18条存在两个悬而未决的问题，即民族解放运动问题和武装部队问题(实
质为国家恐怖主义问题)。
有关适用范围的分歧在于，一些国家主张把武装部队的活动排除在公约适用范围之外，另一些国家则
主张应排除反对外国占领的民族解放运动，并主张应将国家恐怖主义包括在恐怖主义定义中。
关于公约的适用范围是否应排除民族解放运动这一问题，学术界长期争论不休。
我们认为，在全面公约中澄清民族解放运动问题十分必要，民族解放运动所从事的包括武力斗争在内
的行为不应被视为恐怖主义罪行，但此种行动也应遵守国际人道法。
    作为全面公约适用范围中的武装部队问题表现为两个方面：一是公约如何处理武装部队在武装冲突
中的行动。
对此，代表西方国家集团观点的全面公约协调员的案文规定，武装冲突中武装部队的活动排除在全面
公约的适用范围之外；而伊斯兰会议组织提出的案文规定，包括民族解放部队在内的武装冲突的各当
事方的活动都不受全面公约的管辖。
两者分歧的实质是如何区分国际人道法管辖的活动和全面公约涵盖的活动。
在此问题上的一项原则是，全面公约不影响国际人道法和该公约不寻求限制国际人道法的发展。
二是对于一国军队在和平时期的行为(即执行公务行为)如何规范。
对此，公约协调员的案文规定此种行为不受全面公约管辖，而伊斯兰会议组织的提案认为，一国军队
的公务行为如果违反国际法，无权豁免全面公约的管辖。
我们认为，一国军队在和平时期实施的恐怖主义行为亦即国家恐怖主义行为，在理论上应被纳入全面
公约的管辖范畴，但在当下的国际现实中要惩处国家本身的恐怖主义行为困难重重。
为使全面公约尽早得以通过，可明确规定国家武装部队在武装冲突中和执行公务中的活动以及民族解
放部队的活动免受全面公约的管辖，因为即使不适用全面公约来约束武装部队的行为，国际人道法和
国际刑法等其他相关国际法规则也可对此种行为进行管制。
    关于全面公约与部门性反恐公约之间的关系，一种观点认为，全面公约是后订条约，根据后法优于
前法的规则，全面公约应优先适用于部门公约。
另一种观点认为，相对于全面公约而言，部门公约是特别法，根据特别法优于一般法的原则，部门公
约的规定应优先适用。
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两者关系问题的解决之道取决于如何对全面公约进行定位，即它是一项总括性的公约还是一项补充性
的公约。
实际上，如果关于公约适用范围的第18条的谈判结果满足了各国在恐怖主义问题上的关切，那么全面
公约与部门性公约最终孰先孰后的问题便可迎刃而解。
     国际反恐的有效合作机制主要关涉管辖权、引渡与庇护、国际合作等问题。
在管辖权方面，公约实际上肯定了缔约国的司法主权不因参加公约而受限制，排除了对完全在一国境
内实施的恐怖主义犯罪的刑事管辖权。
公约确立了国内管辖权与公约管辖权重叠适用的方法，这使公约管辖权的行使更加全面。
在引渡制度方面，公约确认了在“相同原则”下的“或引渡或起诉原则”，同时以“非辩解理由”条
款重申了恐怖主义是排除在政治犯罪之外的罪行。
但公约对政治犯罪的界定、对引渡恐怖分子与国内引渡法及既存条约中有关拒绝引渡情形之间的关系
等问题的规定不够明确，有待于进一步完善。
在庇护方面，最新的公约草案规定了对难民地位和身份给予的限制，但有关难民的定义在实践中可能
存在操作上的差异或双重标准。
在国际合作事项方面，公约对各缔约国除了规定在司法调查和刑事诉讼上的协助义务外，还规定了在
反恐信息交流和预防恐怖主义犯罪方面的义务，且这种预防与合作义务是针对所有类型的恐怖主义行
为，这是全面公约比现有的部门性公约的优越之处。
     公约草案没有提及恐怖主义产生的根源。
但在每年的公约制定会议上都有一些国家的代表团提到必须在公约中解决或处理根源问题。
恐怖主义产生的根源非常复杂，涉及社会、政治、经济、文化等诸多因素。
针对诸如绝望、屈辱、贫穷、政治压迫、极端主义和侵犯人权现象的恐怖主义的根源，全面公约有必
要制定一套反恐的措施和规则，以使反恐收到标本兼治的效果。
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章节摘录

从这条定义的内容和结构来看，该定义没有明确指出这种犯罪的罪名，也没有全面说明此犯罪的构成
因素，对定义中提到的许多概念也没有加以明确地界定，这纯粹是一个“执行定义”
（0perationaldefinjtjon），不是界定恐怖主义的“概念性定义”（conceptual defmition）。
因此，此定义既不能解决“什么是恐怖主义”的问题，也不能解决全面公约存在的几个未决问题，亦
不能满足国际社会对定义的要求。
由于各国代表团对定义意见不一，有的要求定义应包含“恐怖主义”和“恐怖主义犯罪”等名词的定
义，也有的则主张把这条定义重新起草。
因此，虽然历经几年的讨论，但这些问题依然未能解决。
法律定义和执行定义是两种不同的定义，各有不同的功能。
法律定义界定一种现象或事物的性质、特点、内涵和外延的全部特点，是最基本的法律规范。
作为一个法律规范，涵盖面应该全面，措辞必须精确。
执行定义只是为国家惩治犯罪者而执行刑法的执法条例，其目的是说明如何定罪和判刑，至于该犯罪
的性质、特点、内涵和外延以及其产生的根源，不一定需要加以界定或说明，因为那不是执行定义的
任务。
总体来说，全面公约的定义没有直接指出“所称犯罪的性质”，没有详细说明该犯罪行为的性质和特
点，没有界定相关现象或事物的概念并指出其界限。
因此，它既不能解决人们争议不休的“什么是恐怖主义”的问题，更无法解决实践中存在的问题。
从代表团提出的不同意见来看，此定义难以令人满意。
就各个条款的措辞和内容来看，四个条款都存在不少措辞含糊或表述不全面的地方。
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后记

本书是国家社会科学基金项目《联合国全面反恐公约研究》的最终研究成果。
该项目由中山大学法学院黄瑶教授主持，课题组的其他成员是：陈致中教授（中山大学法学院）、慕
亚平教授（中山大学法学院）、吴慧教授（国际关系学院法律系）、马福威博士（外交部条约法律司
）、陈东副教授（中山大学法学院）、易琪博士（广东商学院法学院）和唐雅（中山大学法学院硕士
研究生）。
令人痛惜的是，陈致中教授已不幸于2009年1月仙逝，未能亲睹本书的面世。
我们深切怀念陈致中教授并衷心感谢他对本课题研究所作出的宝贵贡献！
本书的研究思路、研究方案及写作框架由黄瑶教授拟定，并负责各章的统稿、修改定稿。
本书的撰写分工如下：黄瑶：代序、引言、第一章（与马福威合著）、第三章、第四章、第五章、结
语、参考文献。
陈致中：第二章、第七章。
易琪：第六章。
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