
武汉大学学报 (哲学社会科学版 ) 1997年第 2期 (总第 229期 )

论滥用外交豁免的解决方法

黄　德　明

　　

作　者　黄德明 , 武汉大学法学院博士生 , 武汉 , 430072。

关键词　外交豁免　滥用　解决方法

提　要　外交豁免旨在保护代表派遣国的使馆及其人员能够有效地履行职能 ,

而滥用外交豁免严重影响到国家间的正常交往 , 急需得到解决。目前解决滥用外交

豁免问题应依公约、 一般国际法之其他规则和有关国家间有效之特别协议为准。

在国际关系中 , 滥用外交豁免是一个普遍现象。各国驻外的外交人员甚多 , 他们都享有

外交豁免。仅美国就有 37000多名此类人员 , 他们不受任何方式的逮捕或拘禁。 在英国 , 从

1974年到 1984年中期为止 ,有 15000人次的外交人员及其家庭成员因享有外交豁免致使 546

起严重犯罪无法追究责任。 此类滥用外交豁免严重影响到正常的外交关系 , 故而本文仅对此

作一探讨 , 以求得滥用外交豁免的解决方法。

一、 有关外交豁免的公约条款

关于外交豁免问题 , 联合国参与制定了 《维也纳外交关系公约》 (以下简称公约 ) , 该公

约已于 1964年 4月 24日生效 , 但该公约并未采取国际法委员会原把外交豁免分为使馆馆舍

和档案、 与使馆工作有关、 外交使节个人的豁免三个部分的做法 , 而是按传统题目对待这一

问题。 这些题目中与滥用外交豁免有关的内容涉及到使馆馆舍、 外交人员和外交邮袋。

使馆馆舍不得侵犯。非经使馆馆长许可 , 地方当局不得进入 , 即使使馆正发生犯罪或从

使馆馆舍引起犯罪。使馆馆舍的不得侵犯及于使馆交通工具 , 虽然对此可予以限制。例如 , 一

辆使馆汽车如造成交通严重阻塞而司机又不知去向 , 可以把它拖走 , 但不得因此事向有关使

馆收费或进行罚款。使馆档案及文件无论何时何处 , 均不得侵犯。

有关外交人员的豁免可适用公约中下述条款。第 29条规定其人身不得侵犯 , 他不受任何

方式的逮捕或拘禁 ; 接受国应采取一切适当步骤以防止其人生、自由或尊严受到任何侵犯。第

31条免除接受国对外交人员的刑事管辖 ; 倘若放弃管辖豁免 , 外交代表方可受到接受国的审
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判。依照第 32条 , 只有派遣国能够放弃外交代表的豁免 , 且这种放弃概须明示。放弃诉讼程

序上的管辖豁免 , 不得视为对判决执行的豁免亦默示放弃 , 后项放弃须另外为之。第 41条要

求享有外交豁免的外交代表尊重接受国法律规章 , 不干涉该国内政。此等义务以不妨碍外交

豁免为前提 , 并且不得触犯外交代表。

外交邮袋不得侵犯 , 不得开拆或扣留。外交邮袋须附有可资识别之外部标记 , 以装载外

交文件或公务用品为限。若有重大理由推定其中装有不在规定之列之物品 , 查验须有外交代

表在场方得为之 ; 如外交代表加以拒绝 , 外交邮袋可遣返至原发送地。

上述豁免之目的在于确保代表国家之使馆能有效执行职务而非给予个人以利益。 但正是

这些豁免使少数外交人员蔑视接受国法律、 滥用外交豁免成为可能。

二、 滥用外交豁免状况

滥用外交豁免可归为三类: 将使馆充作与公约或一般国际法之其他规则或派遣国与接受

国有效之特别协议所规定之使馆职务不相符合之用途 ; 外交人员的犯罪 ; 把外交邮袋用于装

载外交文件或公务用品以外的非法物品的目的。诸如此类的滥用均与外交代表有关。

把使馆馆舍用于不相符合之用途严重违反当地法律 , 可构成对接受国内政的干涉。 1973

年巴基斯坦推断伊拉克大使馆运进大量军火用于援助巴国内反对派 , 巴安全部队突袭了伊使

馆并发现了大量的武器。巴向伊提出强烈抗议 ,并宣布伊大使为不受欢迎的人。 5年后伊驻巴

黎使馆的一名外交人员在从使馆射杀一名在外面护送巴勒斯坦人的警察之后被驱逐出境。

1984年利比亚驻伦敦人民办事处所发生的枪击事件导致两国外交关系的断绝。

外交人员及其家庭成员漠视接受国法律、 滥用外交豁免较为普遍 , 更使有关国家感到棘

手。享有外交豁免的外交人员违章停车的罚款 , 仅 1984年在伦敦就有 104, 690起被取消。外

交代表酒后开车、交通肇事时有发生 ,如 1987年巴布亚新几内亚驻美大使阿比西尼托致人伤

残 , 此事在美引起限制外交豁免之争。 1982年巴西驻美大使的外孙故意枪伤他人导致受害者

对巴西政府及其大使提起诉讼。 虽然法院以外交豁免为由拒绝受理 , 但类似的严重案件给公

众留下的印象极为深刻。

滥用外交邮袋包括把非法物品运进或运出接受国或第三国。其中走私毒品较为常见。1980

年摩洛哥运至英国的外交邮袋无意裂开 ,露出价值 50万英镑的大麻。走私常见的物品还有军

火和珍贵艺术品。 由于对外交邮袋的大小包装没有限制性规定 , 极少数外交人员甚至用之于

绑架人质 ,如 1964年埃及外交官在罗马机场用外交邮袋装载一名被绑架的以色列人、 1984年

两名危地马拉驻美使馆人员绑架萨尔瓦多前驻美大使的夫人以及 1984年迪高事件。

在这些情况下 , 东道国只能通过正常的外交途径 , 依据公约的有关条款和一般国际法之

其他规则解决问题。

三、 公约规定的解决滥用外交豁免之方法

依据公约 , 接受国可采用三种方法。

(一 )与派遣国协商 , 要求后者放弃滥用者的外交豁免。一旦放弃豁免 , 东道国即可对该
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外交人员行使诉讼管辖。例如危地马拉政府在前述其外交人员政治绑架案中放弃豁免 , 该二

人受审后被驱逐出境。再如 1985年赞比亚在其驻伦敦使馆一名外交人员涉嫌通过巴基斯坦外

交邮袋往英国运入约 120万英磅的海洛因案中同意放弃豁免。该方法之目的在于督促外交人

员遵守当地法律、 不干涉东道国内政 , 并以此作为其第一义务。

(二 )接受国可随时通知派遣国宣告其使馆馆长或其他外交职员为不受欢迎。这一宣告虽

不需解释 , 但一般也要列出一些不受欢迎的理由 , 以免引起派遣国的报复性对等措施。故此 ,

派遣国应斟酌考虑召回该员或终止其在使馆中之职务 , 不然东道国可将其驱逐出境。

(三 )滥用外交豁免 ,严重干涉接受国内 政可导致两国外交关系的断绝。1980年伊拉克声

称发现叙利亚使馆内有数以吨计的军火武器 , 通过驱逐叙使馆全体人员而实际上与之断绝外

交关系。此方法是公约中规定的最严厉的惩罚方法。如果东道国不知道究竟使馆中哪个人员

应对犯罪负责 , 那么也可能采用这一方法 , 如利比亚驻英人民办事处事件。 这种极端事件因

不能辩认嫌疑犯、 派遣国又不愿予以合作 , 导致不必要的外交后果。这种方法并不能妥善解

决问题。但是 , 东道国舍此并无良策。断绝外交关系 , 影响是双向的 , 无辜的接受国亦要付

出很大代价。 若不采取这一办法 , 接受国犹有不甘 , 面对公众舆论也难以交待。

四、 解决滥用外交豁免方法之评析

解决滥用外交豁免只能依公约、 一般国际法之其他规则及有关国家间有效之特别协议为

准。外交豁免目的在于保证代表派遣国的外交人员不受阻碍地执行职务 ,若无必要的豁免 ,此

目的不能达到。外交代表若受东道国一般法律程序约束 , 听从接受国及其国民的干预 , 只能

依接受国的意愿行事。 其人身安全没有保证 , 就无法谈起独立执行外交职务。这在相互敌视

的国家里尤其如此。这种职务需要说是外交豁免的基础。公约确认了这一原则 , 要求接受国

给予使馆及其人员执行职务之充分便利 , 并强调这是一项义务 , 以保证最基本的外交职能。

英国下院外交委员会在关于利比亚人民办事处事件的报告中确认了上述义务 , 指出伦敦

警察局未能有效阻止游行示威的发生也是悲剧产生的一个原因。 同年夏天 , 警察驱散南非高

级专员署门前的游行队伍 , 并逮捕拒绝离开的示威者。 这是英国采取防范措施 , 以履行给予

使馆及其人员充分便利的义务。早在 1937年 , 美国通过法案 , 禁止在外国使馆周围 500英尺

内展示旗帜、 标语或使用装置 , 以此恐吓、 强迫或煽动公众憎恨任何外国政府或其官员 , 或

在此距离内聚集或在警方命令离开后拒绝撤退 , 否则要受到法律制裁。 美国法院在费恩泽尔

诉巴里一案中再次确认了这一法令的效力。在不妨碍外交豁免的情况下 , 使馆、 外交邮袋应

充作严格规定的用途 ; 外交人员有义务遵守接受国的法律 , 不得干涉其内政事务。

如今 , 公约已为国际社会绝大多数成员所接受。即使有一个国家卷入有关外交豁免的争

端而该国又非公约当事国 ,此项争端完全可把公约作为一个可行的法律文件为基础来解决。由

国家违反公约条款还是相当罕见的。 有人认为 , 外交豁免使滥用者逃脱制裁 , 而公约又未对

受害者的补偿作任何规定。 其实 , 免除接受国的管辖基于下列考虑: 外交职能的独立性 ; 外

交机密 ; 由于两国间政治、文化和法律的差异 , 接受国视为犯罪的行为在派遣国不一定如此 ;

审判的主观、 不公正性 ; 以及可能的敌对政治因素。外交代表不得因其免除接受国的诉讼管

辖而免除其受派遣国的管辖。许多国家制定法律 , 规定对其外交人员滥用豁免视情节轻重给
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予处分直至开除公职 ,构成犯罪的依法追究刑事责任。 1922年《澳大利亚国家公务员法令》第

七部分 B项规定该法适用于驻国外的公务员。 1987年 3月 , 澳外交部宣布其驻印尼几名外交

人员违反当地法律走私小轿车 ,依照 1922年法令予以纪律处分。派遣国政府一般也会采取措

施 , 对其外交人员滥用豁免的受害者给以赔偿 , 如阿比西尼托事件即以巴政府赔偿了结。

与此同时 , 许多国家把公约有关条款转化为国内法 , 要求外国外交人员遵守本国法律。

1986年 《中华人民共和国外交特权与豁免条例》第 25条规定 ,享有外交特权与豁免的人员应

当尊重中国的法律、 法规 ; 不得干涉中国的内政 ; 不得将使馆馆舍和使馆人员寓所充作与使

馆职务不相符合的用途。英、 美、 加、 澳和新西兰的实践倾向于表明 , 用交通规则约束开车

的外交人员并不构成接受国对其应给予使馆及其人员执行职务之充分便利这一义务的违反 ,

更不构成侵犯外交人员的行动自由。美国务卿在 1985年 7月的照会中指出 , 警方要求驶车的

外交人员接受酒精测试并不违反外交豁免。 1986年 4月 , 加拿大在一份通函中把违反交通规

则分为两类 , 轻者可予以罚款 , 重者可吊销驾驶执照甚至可要求派遣国召回该外交人员。

公约本身只能是制约滥用外交豁免 , 而且并非都行之有效。 例如对恐怖主义的外交人员

问题就是如此。即使对滥用外交豁免的这些人员及其派遣国进行最严厉的惩罚也解决不了实

质性问题。因此一些国家、 学者提出了如下几种建议 , 以期最大限度地滥用外交豁免:

(一 )在派遣国对滥用外交豁免的外交人员提起诉讼。由受害者直接在派遣国法院提起诉

讼与现行国际法相行不悖 , 但以个人身份进行诉讼途径有限 , 并可能受到公众舆论及其他因

素人为地阻挠。受害者获得补救的机会较少。

(二 ) 设立赔偿受害者保险基金。该观点在美国颇为流行 , 1978年 《外交关系法》 要求外

交代表对其交通工具投保 , 一旦出现交通事故 , 受害者直接向保险公司索赔 ; 然而以国内法

为基础解决滥用外交豁免问题 , 其可行性是值得怀疑的。

(三 )对派遣国采取诸如封锁隔离的制裁措施。在滥用外交豁免非常严重的情况下 , 通过

正常的交涉 , 竭尽公约及一般国际法之其他方法仍解决不了问题时 , 与之有利害关系的国家

采取集体行为 , 对滥用豁免的国家进行经济文化制裁 , 隔断该国与国际社会的联系。 英国在

利比亚人民办事处事件后寻求过与欧洲其他国家一起隔离利比亚的可能性。 该建议被认为同

样适用于由国家支持的恐怖主义外交人员滥用豁免问题。有关国家对此持慎重态度 , 因为这

以与滥用豁免的国家断绝外交关系为前提 , 较少考虑其他国家与该国的关系。实践证明 , 对

一国进行封锁隔离不能取得预期效果。再者 , 违反国政治上的不稳定及其可能采取的恐怖活

动不能构成免除其外交代表外交豁免的理由。 对恐怖主义外交人员滥用豁免可以通过有关国

家的合作和国际刑警组织的协助予以防范。

(四 ) 重新解释、 修改公约。公约绝大多数条款简洁精确 , 欲重新解释实属不易。一般认

为仅有几个条款意义模糊 , 但英国则认为有 10个类似条款。概括说 , 重新解释公约涉及两个

内容。 一是与第 3条第 2款、 第 22条第 2款、 第 25条、 第 37条第 1款和第 38条第 1款有

关的外交豁免的限度。 大陆法系在理论上向来区别外交代表以官方身份所做的行为与其他具

有私人性质的行为 , 认为应给予前者充分的豁免 ; 英美法系以前认为只要是向一国派遣的外

交代表 , 其一切行为均享有完全的豁免 , 而现在也倾向于限制外交豁免。这种理论上的划分

是允许的。但是 , 实践证明 , 人为地将外交豁免限制在所谓外交官适当履行职务所需的范围

内并不明智。二是第 27条第 3款关于外交邮袋不得予以开拆或扣留的解释。有些国家认为该
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款排除使用电子装置等方法查验邮袋 , 因为这实际构成对邮袋的开拆。 也有些国家认为 , 公

约意识到滥用外交邮袋的可能 ,故不排除可使用警犬、 X光等设备所进行的正常途径的外部查

验: 这既具有查出邮袋中可能装载的毒品、 军火及其他非法物品甚至人质又具有保守其中外

交文件、 公务用品秘密的优点。 然而 , 即使通过正常的查验发现其中装有非法物品 , 接受国

也无法处理 ; 何况这种查验把每一外交人员置于怀疑的地步 ; 若东道国有意使用该方法则会

严重妨碍外交职能的行使。 与习惯法相比 , 公约给予使馆的保护要多 , 而给予外交人员豁免

却要少。在外交人员遭受暴力、 绑架、 恐怖活动等伤害危险日益增多的今天 , 增加外交豁免

显得更为必要 , 而不能通过重新解释公约、 限制外交豁免来达到解决滥用外交豁免的目的。

另外一个与重新解释公约有关的问题是关于接受国公民针对滥用豁免外交人员犯罪所实

行的自卫的概念。其实 ,这一概念在此与其说是国际法上的还不如说是国内法上的一种概念。

一般认为 , 滥用外交豁免并不构成违反 《联合国宪章》 第 2条第 4款规定的禁止使用武力或

威胁 , 更不能成为第 51条规定的可依之进行单独或集体自卫的借口。因此在此适用国际法上

的自卫概念值得怀疑。 正在受到滥用外交豁免人员的行为侵害的接受国公民 , 完全有权采取

国内法上的自卫措施 , 但应以适当和适度为限。

修改公约的一项具体建议是修改第 22和 27条 ,授权国际法院解决滥用外交豁免问题。该

建议存在法院的管辖权和判决的强制执行问题 , 很不现实。 但是 , 考虑修改公约若干条款则

是可行的。目前有些国家已向联合国秘书长、 大会第六委员会建议修改公约。尽管协商的内

容广泛复杂、 谈判进程缓慢 , 但也取得一些进展。如 1991年国际法委员会一读暂时通过 《关

于外交信使和没有外交信使护送的外交邮袋的地位的条款草案》 ,它具有两个显著特点: 一是

再次确认外交豁免的有关规则 ,倾向于增加外交豁免的内容 , 消除公约中有关条款的模糊性 ;

二是强调派遣国及其有关代表对接受国应尽的义务 , 以限制滥用外交豁免。

上述各项建议均旨在解决滥用外交豁免问题。 事实上 , 外交豁免及其滥用相互关联: 只

要存在外交豁免 , 就不可避免会出现滥用问题。欲根本消除滥用外交豁免 , 即不符合现实情

况 , 理论上也站不住脚。所需解决的只是减少滥用的限度问题。 各国新的实践有助于外交豁

免规则的发展 , 但在形成惯例或通过国际社会各成员之间谈判取得妥协之前 , 解决该问题只

能依公约、 一般国际法之其他规则及有关国家间有效之特别协议为准。 英国在利比亚人民办

事处和迪高事件刚刚发生后就认为 , 在缺乏国际社会同意的情况下 , 通过重新解释或修改公

约来解决滥用问题是错误的。因此 , 要建立与强化外交豁免的解决方法 , 必须强调国际关系

事务的统一准则 , 同时还须强调外交人员应尽的义务及其本身所应有的道德素质 , 通过国内

立法采取预防措施以及良好的外交关系能够把滥用外交豁免限制在最低限度。

(责任编辑　车　英 )
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