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 《制止向恐怖主义提供资助的国际公约》于 1999 年 12 月 9 日在纽约由联合

国大会未经表决通过(第 54/109 号决议)，并于 2002 年 4 月 10 日生效，到 2008

年 10 月 31 日共有 167 个缔约国。该公约旨在便于对被控参与资助恐怖活动的人

提起刑事诉讼，责成缔约国起诉这些人或将这些人引渡到另一个已确立对这些人

审判权限的国家。另外还要求缔约国采取一整套措施，预防和阻止向恐怖主义提

供资助。因此，该公约在逻辑上比此前反恐领域通过的“部门性”公约更具横向

性，其关注点不是某些类型的特定恐怖行为，而是通过“抽干”这些行为的资金

来源，阻止其实施。 

背景 

 为加强反恐参与，联合国大会通过 1996 年 12 月 17 日第 51/210 号决议设立

了负责拟订公约草案的特设委员会，以打击某些类型的恐怖活动(分别为恐怖主

义爆炸和核恐怖主义)。虽然资助恐怖主义问题最初不在其中，但委员会的授权

任务后来迅速扩大到这一系列问题。特设委员会内部从 1999 年开始就通过本文

所述公约开展工作。这是因为意识到资助对恐怖活动的重要性，表面上有时完全

合法的资本流动在筹备恐怖行为方面可能会发挥重要作用。另外，这样做还可揭

示各类“普通”犯罪活动与资助恐怖活动之间可能存在的联系。大会自通过关于

消除国际恐怖主义的措施的第 51/210 号决议起就已表达这些关切。大会在该决

议中吁请各国采取措施，预防或阻止向恐怖组织提供资助，“无论这种经费是直

接还是间接通过也具有或声称具有慈善、社会或文化目的或者也从事武器非法贩

运、毒品买卖、敲诈勒索等非法活动，包括剥削他人来为恐怖主义活动筹集经费

的组织提供[……]”(决议第 3 段(f)分段)。 

主要条款 

 1999 年公约将以下罪行定为刑事犯罪：“直接或间接地非法和故意地提供或

募集资金，其意图是将全部或部分资金用于，或者明知全部或部分资金将用于实

施”： 
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 - 依照本公约附件所列此前九项“部门性”公约(从 1970 年《关于制止非

法劫持航空器的海牙公约》到 1997 年《制止恐怖主义爆炸的国际公约》)

之一构成犯罪的行为；或 

 - “意图致使平民或在武装冲突情势中未积极参与敌对行动的任何其他

人死亡或重伤的任何其他行为，如这些行为因其性质或相关情况旨在恐

吓人口，或迫使一国政府或一个国际组织采取或不采取任何行动”(第 2

条，第 1 款)。 

 诚然，这项定罪的第一部分只适用于同样也是“部门性”公约缔约国的 1999

年公约缔约国(第 2 条，第 2 款)。附件所列公约清单在本公约通过之时远非锁定，

未来可通过缔约国的决定予以扩展(第 23 条)。若要将本身不一定非法的活动(资

助)定为刑事犯罪，1999 年公约应说明这项活动在何种情况下受其条款管辖，并

提供定义“恐怖”行为的要素。因此，本公约已成为现行对恐怖主义作出定义(或

至少提供定义要素)的最重要普遍文书。其中可以找到通常在各类国家立法或法

理学说中阐明的要素：严重暴力侵犯他人、恐吓民众、对国家或国际当局采取胁

迫手段。这些要素在拟订期间似已形成足够广泛的共识。而在大会特设委员会和

第六委员会内部引起不少辩论，并且在签署或批准本公约时发表的许多声明中一

再出现的，则是另外一个更加古老的问题。这个问题与恐怖主义的定义有着密切

联系，但这次是针对资助恐怖主义的一系列问题提出，那就是，能否将这一定性

适用于民族解放运动行为。从 1970 年代的一次辩论看，在大会通过关于恐怖主

义问题的第一批决议之时，有些国家就已在拟订《制止向恐怖主义提供资助的国

际公约》的框架内提请注意，不能将民族解放运动行为或与抵抗外国占领有关的

行为定性为本公约所指的恐怖行为(相关声明和保留，见交存秘书长的条约批准

情况)。另外一些国家则反对这一立场，强调本公约旨在消除对被其定为刑事犯

罪的行为进行辩解的一切理由，目的是确保惩治刑事犯罪行为，而不论谁是责任

人(同上)。这些对立的观点从那时起就一直没有调和，并且在与拟订一般性反恐

公约草案有关的工作中一再出现，同样也无法找到令人满意的解决办法(见第六

委员会消除国际恐怖主义的措施工作组的报告，联合国 A/C.6/60/L.6 号文件，

2005 年 10 月 14 日)。 

 最后，在刑事定罪的范围方面还可看到，具备实施恐怖行为的意图是证明可

根据本公约提起诉讼的决定性因素，因为即使所筹募或转让的资金实际上不是用

于实施第 2条第 1 款所指的行为，一旦证实具备这类意图，也可以提起诉讼(第 2

条，第 3 款)。 

 实施刑事犯罪行为未遂，组织实施此类行为，以共犯身份或蓄意协助实施此

类行为，也构成刑事犯罪(第 2 条，第 4 和第 5款)。本公约仅适用于具有外国人

身份这一要素的罪行，不适用于纯属一国的情形(第 3 条)。 
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 在刑罚方面，本公约要求缔约国采取必要措施，在本国国内法中将这些行为

定为刑事犯罪，并以“适当考虑罪行严重性”的刑罚予以惩治(第 4 条)。还应注

意的是，本公约规定由法人和自然人对被其定为刑事犯罪的行为负责，这在国际

刑法文书中并不多见(第 5 条)。不过，这项责任不一定具有刑事性质，因为条文

提到的是“刑事、民事或行政”责任(第 5 条，第 1 款)。同近期其他“部门性”

公约一样，1999 年公约规定，任何情况下都不得引用具有政治、思想、意识形态、

种族、族裔、宗教性质的考虑因素或其他类似理由为实施此类行为进行辩解(第 6

条)。为确保有效起诉，缔约国必须确立本国法庭对此类刑事犯罪行为的管辖权。

1999 年公约为此陈述的管辖基础非常广泛，包括领土管辖、“保护”管辖(考虑到

“效果”理论，即管辖所针对的资助活动的目的或结果是在该国境内实施犯罪)、

主动人身管辖(包括惯常居所在缔约国境内的无国籍者)和被动人身管辖、以及在

犯罪嫌疑人身处该国境内情况下的普遍管辖(第 7 条)。此外，如果实施被本公约

定为刑事犯罪的行为之一是为了迫使任何国家完成或放弃实施任何一项行为，则

该国也有权确立对这一行为的管辖权(第 7 条，第 2 款(c)项)。不过，这里所说

的只是缔约国的权利，缔约国可选择在其中一种、多种、或所有基础上确立管辖

权(第 7 条，第 3 款)。缔约国对身处本国境内的犯罪嫌疑人，可选择将案件提交

主管当局采取处罚行动，或将其引渡到已根据本公约确立对该行为管辖权的另一

个缔约国(第 10 条)。许多条款是以便于在缔约国之间进行引渡和司法互助为目

的(第 11 和第 12 条)。出于适用这些机制的需要，不得将本公约所指的行为视为

金融犯罪，也不得只以此为由拒绝引渡(第 13 条)。同样，刑事犯罪行为公认与

政治无关，因此，不得以涉及政治犯罪为由拒绝引渡或司法互助(第 14 条)。不

过，这并不妨碍一国拒绝满足引渡或互助请求，只要有确凿理由认为，提出请求

的“目的是基于某人的种族、宗教、国籍、族裔或政治观点对该人进行起诉或惩

罚”(第 15 条)。出于维护个人基本权利的同样考虑，本公约规定，对于根据本

公约条款羁押或起诉的任何人，“应保证其获得公平待遇，特别是享有该人所处

国法律和国际法适用条款、包括与人权有关的条款所规定的一切权利与保障”(第

17 条)。更为少见的是，其中还提到，根据该条文被羁押者享有其原籍国的领事

保护权利(第 9 条，第 3 款)。 

 除起诉刑事犯罪行为的责任人之外，缔约国必须采取“必要措施，识别、侦

查、冻结或扣押用于实施或调拨以实施[……]所述罪行的任何资金以及犯罪所得

收益”，以便在必要时加以没收(第 8条)。 

 最后，还可看到，1999 年公约除构成其所定安排之核心内容的惩治部分之外，

还责成缔约国采取各种措施，防止向恐怖活动或团体提供资助，除其他外，确保

金融交易更加透明，对金融业务和流动的管制更加有效(第 18 条)。 
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适用情况 

 《制止向恐怖主义提供资助的国际公约》在最初阶段取得的成功屈指可数。

因此，在 2001 年 9 月 11 日袭击事件发生之时，本公约只有四个缔约国，远没有

具备生效所需的条件。但在这一悲剧事件发生后，打击资助恐怖主义成为各国一

个基本优先事项。正是从这个角度出发，联合国安全理事会于 2001 年 9 月 28 日

通过第 1373(2001)号决议。安理会在该决议中根据《宪章》第七章作出决定，要

求各国预防和制止向恐怖主义提供资助，将本国国民或在本国境内提供资金用于

实施恐怖行为定为犯罪。第 1373(2001)号决议还责成各国承担一系列其他相关义

务，几乎原封不动地复述了 1999 年公约所定制度的许多基本内容。安理会十分

罕见地像是在“普及”适用一项协约制度，将这项制度的基本内容列在所有联合

国会员都必须遵行的决定中，并希望立刻予以执行。安全理事会采用强制性、普

遍性、永久性和抽象性陈述(因为其适用既不限于当时，也不限于某一具体情形)，

致使不少评论家认为，安理会是在通过第 1373(2001)号决议行使真正的立法权，

这是否符合《宪章》，有时令人质疑。另外，安理会只将 1999 年公约所定制度的

某些内容搬入第 1373(2001)号决议，而没有搬入其他内容(例如，旨在确保维护

根据本公约被起诉者的基本权利的条款)，这种有选择的做法也受到了批评。尽

管如此，打击资助恐怖主义的法律制度在世界各地仍然大幅加强，因为各国从此

在该领域要继续同时承担 1999 年公约产生的义务(批准国自那时起迅速增加)和

第 1373(2001)号决议规定的义务。许多国家已在国内法中采取必要措施，确立对

1999 年公约所指罪行的管辖权。 

 在以确保适用(但这次是在区域一级确保适用)1999 年公约为目的的各项措

施中还可看到，2005 年 5 月 16 日通过了《欧洲理事会关于犯罪收益的清洗、搜

查、扣押和没收问题以及资助恐怖主义问题的公约》(《欧洲条约汇编》第 198

号)。这项文书于 2008 年 5 月 1 日生效，在序言中明确提到 1999 年公约，目的

是将 1990 年在欧洲理事会内部通过的关于犯罪收益的清洗、搜查、扣押和没收

问题的公约(《欧洲条约汇编》，第 141 号)的适用范围扩大到资助恐怖主义。该

公约要求缔约国采取必要措施没收受公约条款制约的财产，将洗钱行为定为刑事

犯罪，采取措施防止此类行为的发生，并为此制定国际合作措施。这项区域公约

因此构成对 1999 年《制止向恐怖主义提供资助的公约》的有益补充。通过欧洲

理事会的这项文书还可看到，显然是为了克服在执行安全理事会确定的反恐领域

金融强制措施时遇到的困难，这项文书要求缔约国作出努力，使遭受安理会所定

惩治措施影响的人“拥有维护自身权利的有效法律救济”(第 8 条)。 
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