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反海盗国际合作法律机制的构筑
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［摘　要］海盗问题属于国际问题，该问题的解决需要在多边主义的框架内实施，并非一个国家能单独应对和处理

的。海盗作为一种非传统安全威胁，对整个世界所造成的危害和损失不容忽视，各国联手海上反恐，重拳打击海盗

已成为大势所趋。索马里海盗事件引发了国际社会对海盗问题的进一步关注。现今，日益猖獗的索马里海盗已成

为国际社会共同面对的一大国际公害，并对国际航运、海上贸易和海上安全，特别是对世界各国的战略经济利益构

成严重威胁。在这种情况下，有必要重新考察海盗这一犯罪活动的特点和危害、认真审视现实的国际反海盗机制

的功能与缺陷，以国际法理论为基础，设想建立和构筑较为完善的反海盗国际合作法律机制。
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　　海盗是一种古老的犯罪活动，对国际航运和国
际海上安全危害极大。目前，由于索马里海盗日益
猖獗，一度淡出人们视线的海盗问题引起了国际社
会的广泛关注。索马里自１９９１年以来一直战乱不
断，一些索马里军阀以“保护索马里海洋权益”为
名，组建了多个海上武装组织。他们配备快艇，驱
赶涉嫌非法捕鱼和在领海倾倒垃圾的渔船，却很快
发现劫持外国船只和船员并勒索赎金是一项回报

丰厚的“产业”，从而导致了索马里沿海海盗活动猖
獗，被列为世界上最危险的海域之一。从２００７年
起，海盗劫持外国船舶的事件呈上升趋势，尤其是
在亚丁湾、索马里海域频繁发生的海盗袭击、劫持
过往船舶事件，其在规模、影响和危害等方面都为
二战以后所罕见。据国际海事局海盗活动报告中
心发布的全球海盗活动年度报告，２０１０年是近年来
海盗袭击次数最多、劫持船只最多、劫持人质最多
的年份，创下了多项“记录”。２０１０年全球共发生海
盗袭击４４５次，海盗劫持船只５３艘，劫持人质１１８１
人。表１显示，从２００６年到２０１０年，全球海盗袭船

事件数和海盗劫持人质数一直在攀升。［１］

　　海盗行为的频繁发生已经引起国际社会的高
度关注，各国联手重拳打击海盗已是大势所趋。各
国政府也逐渐认识到，唯有通力合作，增加警力，加
强海岸巡逻，才有可能有效打击来自海上的恐怖威

胁，确保世界经济发展。而海盗问题的解决需要在
多边主义的框架内实施，非单边主义所能为。随着
打击海盗行动的深入发展，法律合作成为打击海盗
国际合作中亟待加强的重要领域。

表１　２００６—２０１０年全球海盗活动情况
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年份
海盗
攻击数／起

海盗劫持
船只数／艘

海盗劫持
人质数／人

２００６年 ２３９　 １４　 １８８

２００７年 ２６３　 １８　 ２９２

２００８年 ２９３　 ４９　 ８８９

２００９年 ４１０　 ４９　 １０５０

２０１０年 ４４５　 ５３　 １１８１

一、当前国际社会海盗犯罪的基本特点
海盗是伴随着人类社会征服海洋过程中逐步

产生的。自从有了海上贸易，就出现了以海上劫掠
为生的海盗。据有关学者考证，公元前１００年左
右，古希腊历史学家普鲁塔克首次对海盗作了定
义，即“海盗是非法对船只和海上人员进行攻击的
人。”［２］中世纪有人把海盗看作：非法地、凶残地在
海上进行的甚至连平民等非战斗人员也杀害的行

为。［３］不同时期的海盗有不同的特点，古代的海盗
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主要是指古希腊罗马时期活跃于地中海一带的海

盗。随着１７世纪新大陆的发现和航海技术的发
展，大航海时代也随之到来，大航海时代是海盗的
快速发展阶段。据记载，从１６０９年到１６１６年，土耳
其的海盗在地中海就劫持了４６６艘商船；而在１６２５
年，仅１０天就劫持了２７艘商船。［３］１８世纪末到１９
世纪初，随着科学技术的发展，各国海军的实力不
断壮大，进而加强了对海域的巡逻，加大了对海盗
的打击力度，使得海盗在相当长时期内几乎销声匿
迹。直至２０世纪８０年代末海盗才又开始猖獗起
来。现代海盗不同于传统意义上的海盗，他们组织
严密，技术装备精良，而且某些海盗组织还具有恐
怖组织的性质和特点。

（一）现代海盗组织严密、装备精良
现代的海盗不仅组织严密，而且在技术手段上

也极为先进。据有关索马里海盗的报道称，现代的
海盗不仅装备了冲锋枪、手雷等轻武器，而且还拥
有诸如重机枪、火箭筒之类的重武器，以及自动化
武器、先进的高科技设备等。他们驾驶的不再是原
始的帆船，而是快捷灵活的汽艇。在技术手段上，

现代海盗不仅能熟练地使用电脑，而且有相当一部
分海盗拥有先进的ＧＰＳ卫星定位系统。更为重要
的是，现代海盗不再是过去的散兵游勇，已经形成
了一种集团化、组织化、国际化的“海盗托拉斯”。
他们通过互联网迅速传递海运信息，摸清被劫船舶
的具体情况后再实施抢劫。同时，一些海盗集团已
与恐怖分子相勾结，共同从事犯罪活动。［４］这无疑
给海上安全带来了更严重的威胁。

（二）现代海盗具有海上恐怖犯罪的特点
现代海盗不仅抢劫钱财，而且以造成最大限度

的人员伤亡、引起最大限度的恐慌为目的。例如，

２００３年，国际海事组织接到了４４５起海盗袭击的报
告，其中９２名船员遭到杀害或失踪。全球２００６年
船员被劫持案件发生了７７起，被海盗劫持船员为

１８８人，其中索马里海域发生劫持案件５起，被海盗
劫持的有８７人；全球２００７年船员被海盗劫持案件
为６３起，被海盗劫持的船员人数增至２９２人，其中
索马里海域发生海盗劫持人质事件１１起，有１５４人
被劫持为人质。［５］全球最大的海上恐怖组织“泰米
尔海上猛虎组织”，其拥有４０００名左右的成员，有
大量的重型武器装备，还有微型潜艇。

（三）现代海盗活动范围扩大
传统海盗一般在靠近领海的公海上进行抢劫，

但是现代海盗的活动范围有了很大的扩展。从港
口、码头，到领海、公海，都会发生船舶被海盗劫持

的事件。２００１年１０月，一艘“彩虹号”货轮刚驶出
印度尼西亚港口，就被海盗劫持。２００８年１１月，索
马里海盗在肯尼亚外海８００多海里的大洋中，劫持
了沙特阿拉伯一艘３３０米长的超级油轮。随后，一
艘乌克兰军火船“法伊尼”号在离肯尼亚海岸５００
海里处遭到劫持。［２］

随着全球化进程的深入与发展，海盗活动出现
了现代化、网络化和产业化的特点和发展趋势。由
于现代海盗隐蔽性强、装备先进，拥有几乎遍布全
球的犯罪网络，威胁着整个国际和平与安全，仅仅
依靠少数国家的力量是不可能应付的，它需要国际
社会的共同面对和全球的共同参与。

二、反海盗国际法律制度的现状
国际反海盗法规是整个国际反海盗机制的基

础，主要包括国际公约和联合国安理会相关决定两
部分，国际习惯法上关于海盗罪的防止和惩治的法
律制度主要体现在１９５８年《公海公约》和１９８２年
《联合国海洋法公约》的相关条款中。联合国安理
会作出的１８１６号决议进一步强调了原来国际习惯
法以及相关国家条约的规定。１８１６号决议是安理
会动用《联合国宪章》第七章授予的权力作出的决
议，该决议授权相关国家进入索马里领海打击、抓
捕海盗。

（一）反海盗国际法律制度沿革
从历史上看，在１７世纪中期以后，在国际法领

域出现了“海盗是人类公敌”的主张。海盗行为已
经开始被视为一种相当严重的国际犯罪。英国国
际法学家奥林·詹斯金曾指出：“所有的海盗，从法
律的观点看，都是人类的敌人，不是一个国家或某
一类人的敌人，而是全人类的敌人，他们是非法的。
每个人都可以接受命令并武装起来反对他们，就像
反对叛逆者和卖国贼那样去镇压和剿灭他们。”［６］

此后，在相关国际法学理论的推动下，逐渐形成了
有关惩治海盗犯罪的国际习惯法规则。现代著作
中，《奥本海国际法》论述“海盗一直被认为是逐出
法外的人”，“按照国际法，海盗行为使海盗丧失他
本国的保护，因而丧失他的国家属性；而且他的船
舶或飞机，虽然过去可能具有悬挂某一国家旗帜航
行的权利，也丧失了这种权利。”［７］依据这些习惯法
规则，只要从事了海盗行为，海盗及其船舶就丧失
了国籍。每个国家都有权对海盗行为加以惩治。
所有国家的船舶，无论是军舰、政府公务船舶还是
商船，都可以在公海上追逐、攻击和拿捕海盗，并且
把它带回本国，由本国法院对其进行审理和惩治。
长期以来，海盗行为被公认为是一种国际犯罪
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行为，但是反海盗的法律一直处于习惯法时期。到

２０世纪３０年代，才有了对海盗犯罪进行规范的国
际成文法。１９３７年９月１４日，英国、法国、保加利
亚等九个国家在瑞士尼翁签署了《尼翁协定》（Ｎｙｏｎ
Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ），标志着对海盗犯罪进行成文法律规制
的开始。《尼翁协定》将潜水艇指挥员和其他官兵
听从上级命令在公海上所作的残暴的非法行为视

为海盗行为，扩大了原来只是将私人在公海上的劫
掠行为视为海盗行为的海盗概念。这种扩大得到
了一些国家的支持。［８］１７５　１９５８年的《公海公约》规定
了海盗的相关问题，１９８２年的《联合国海洋法公约》

对海盗问题又做了进一步的界定。
（二）现行国际公约中有关反海盗的规定

１．１９５８年《公海公约》

海盗，作为一项古老的国际犯罪，原属国际习
惯法规范。［９］随着１９５８年《公海公约》的诞生，海盗
犯罪第一次被写进了普遍性的国际公约。《公海公
约》第一次确认了海盗罪，将１９世纪以来国际习惯
法中惩治海盗罪的规则加以明确化，使之更具规范
性。《公海公约》第１４条至第２２条都是有关海盗行
为的确认、管辖和惩治的规定。《公海公约》第１５
条对海盗行为的定义是：“下列行为中的任何行为
构成海盗行为：（ａ）私人船舶或私人飞机的船员、机
组成员或乘客为私人目的，对下列对象所从事的任
何非法的暴力或扣留行为，或任何掠夺行为：（１）在
公海上对另一船舶或飞机，或对另一船舶或飞机上
的人或财物；（２）在任何国家管辖范围以外的地方
对船舶、飞机、人或财物；（ｂ）明知船舶或飞机成为
海盗船舶或飞机的事实，而自愿参加其活动的任何
行为；（ｃ）教唆或故意便利（ａ）或（ｂ）项所述行为的任
何行为。”

２．１９８２年《海洋法公约》

１９８２年的《海洋法公约》对海盗行为的规定与
《公海公约》大致相同。《海洋法公约》第１００条到

１０７条专门规定了制止海盗的内容。第１０１条规
定：凡私人船舶或飞机上的船员、机组人员或乘客
为私人目的，在公海或不属于任何国家管辖范围内
对另一船舶或飞机以及其上的人或财物实施的暴

力、扣留或其他掠夺行为，均属于海盗犯罪。根据
该条规定，海盗犯罪的客体是海上的船舶航行、人
身安全、海上贸易秩序。犯罪对象是另一船舶或飞
机，或另一船舶或飞机上的人或物。犯罪主体是私
人船舶或飞机的船员、机组人员或乘客。犯罪的主
观方面是故意，犯罪目的在于获利、报复、制造恐怖
等。犯罪的客观方面是在公海上或任何国家管辖

范围以外的地方对其他船舶或船上的人或物实施

侵犯行为。《海洋法公约》对于发生在领海等一国
管辖范围以内的海盗行为没有涉及，导致了国家对
于发生在他国领海等属于别国管辖范围以内的海

盗犯罪行为无从打击，该公约的这项规定限制了对
海盗的有效打击，尤其是在打击海盗国际合作机制
并不完善的情况下。同时，公约还规定了各国船舶
在任何国家的领海享有无害通过权，因此在领海内
犯罪也会侵犯到不特定国家利益，或者说国际社会
的公共利益。而且，领海内发生的海盗行为或在公
海上实施海盗行为后迅速逃往一国领海的行为，其
海盗行为的本质并没有因发生地点的不同而发生

改变。显然，《海洋法公约》的规定滞后于国际
现实。

《海洋法公约》第１００条还规定了“合作制止海
盗行为的义务”，具体内容为：“所有国家应尽最大
可能进行合作，以制止在公海上或在任何国家管辖
范围以外的任何其他地方的海盗行为。”这就确定
了对海盗行为行使普遍管辖权是一项国际义务，但
是并没有设立任何专门的从事打击海盗的机构或

国际组织，使在法律上组织反海盗的集体行动成为
可能。虽然公约规定各国有义务对海盗行使普遍
管辖权，但是对海盗实际控制的国家可能没有相应
的国内立法或者基于其他考虑没有对海盗进行惩

治，而且也没有将海盗引渡给其他有管辖权的国
家，那么在这种情况下，该国家如何承担责任？公
约没有加以规定。另外，各国应该如何行使普遍管
辖权？各国具体应该在哪些方面进行合作？合作

的具体程序？有效的合作机制是什么？该公约也

都没有具体规定，在实践中缺乏可操作性。

３．《制止危及海上航行安全非法行为公约》
为了确保海上航运安全，打击海上犯罪，国际

海事组织于１９８８年３月１０日在罗马主持制定了
《制止危及海上航行安全非法行为公约》，对海盗等
海上恐怖犯罪行为做了明确规定。该公约第３条
第一款规定：“任何人如非法并故意从事下列活动，

则构成犯罪：（１）以武力或武力威胁或任何其他恐
吓形式夺取或控制船舶；或（２）对船上人员施用暴
力，而该行为有可能危及船舶的航行安全；或（３）毁
坏船舶或对船舶或其货物造成有可能危及船舶航

行安全的损坏；……。第５条规定：”每一缔约国应
使第三条所述罪行受到适当惩罚，这种惩罚应考虑
到罪行的严重性。”也就是说，每个缔约国应该通过
国内刑法，为该种犯罪行为确立刑事罪名并加以惩
治。《制止危及海上航行安全非法行为公约》还确

１４



立了各国的管辖权。第６条、第７条、第１１条规定，
对该公约第３条确立的海上恐怖主义犯罪行为，各
缔约国均有管辖权。具体而言，这些具有管辖权的
缔约国分为三类：（１）受害船舶的船旗国、犯罪行为
发生国、罪犯的国籍国；（２）无国籍人惯常居所所在
地国、受害人国籍国、犯罪意图所指国；（３）上述两
类国家以外的、实际控制犯罪人的其他缔约国。当
实际控制国是二、三两类国家时，实际控制国应将
犯罪人引渡给第一类国家，必要时也可以考虑引渡
给第二类国家。

４．《海上人命安全国际公约》
《海上人命安全国际公约》（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｏｎ－

ｖｅｎｔｉｏｎ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｓａｆｅｔｙ　ｏｆ　Ｌｉｆｅ　ａｔ　Ｓｅａ；ＳＯＬＡＳ）的第
一个版本是１９１４年通过的，这是保护商船安全最
重要的条约。后来又陆续通过了其他几个版本，还
有众多修正案。总之，《海上人命安全国际公约》已
经实现从海上安全的第一道防线———船舶检验，到
海上安全的最后一道防线———港口国监督的全方
位监控。［１０］因此，可以说，新的《海上人命安全国际
公约》修正案，已经成为了海上反恐和反海盗的重
要组成部分。［１１］

５．《亚洲地区反海盗及武装劫船合作协定》

２００４年１１月，来自东盟１０国和中国、日本、韩
国、印度、斯里兰卡和孟加拉国的代表在东京缔结
了该协议。该协议于２００６年１２月正式生效。《亚
洲合作协定》是《海洋法公约》生效后，第一个专门
打击海盗和武装抢劫船只的多边协议。但是，《亚
洲合作协定》对海盗行为的界定与《海洋法公约》上
的规定大体一致，并没有突破《海洋法公约》对海盗
罪的界定。
鉴于目前在世界范围内还没有一个专门规范

海盗罪的国际公约，现行的《公海公约》和《海洋法
公约》就成为认定和惩治海盗罪最重要的国际法律
文件。该两公约在对海盗行为的管辖和惩治规定
上并行不悖，没有什么差异，主要区别在于各自的
参加国不尽相同。

（三）现行反海盗国际合作法律机制的不足

２００８年以来，打击索马里海盗，维护国际和平
与安全成为国际社会共同面对的难题。但是，作为
一种新的非传统安全问题，国际社会并没有一个完
整的反海盗国际制度可循。尽管１９８２年《海洋法
公约》规定，所有国家应尽最大可能进行合作，以制
止在公海上或在任何国家管辖范围以外的任何其

他地方的海盗行为，但其实际上仅反映了国际社会
反海盗合作方面的一个初步共识，至于如何合作，

并未提出具体方案。就打击海盗犯罪而言，现行国
际法仍然存在很多缺陷和不足，而且也为国际社会
在打击海盗活动的实践所证实。制度的不完善成
为国际社会打击索马里海盗最大的障碍，例如对索
马里领海内发生的海盗犯罪的管辖权问题、国际各
反海盗力量之间信息沟通和联络问题、具体合作领
域和范围不清晰等等。

１．国际上缺乏专门的反海盗国际公约。现行
的几个国际公约虽然对海盗犯罪均有涉及，但主要
并不是针对海盗犯罪的。而且，这些公约并没有提
供一个完善的国际合作机制。鉴于目前国际海盗
犯罪日益猖獗，而且随着全球化进程的加快，国际
航运交流活动进一步扩大，非常有必要针对海盗犯
罪制定专门的国际公约。从国际社会打击海盗的
实践来看，也有必要进一步完善各国之间的协调和
合作机制。

２．现行规范海盗国际公约存在缺陷。虽然国
际习惯法和国际法理论均认可海盗行为违反了国

际强行法规范，但是现行打击海盗的国际公约具有
任意性的特点，这些反海盗规则作用的发挥，完全
有赖于各国对公约的签署、加入和实施。因此，打
击国际海盗犯罪，与其说是国家的国际强行法义
务，不如说是各国可以自由选择是否履行的选择性
义务。而且，现行公约也缺乏一个有效的实施监督
机制。只有各国均自觉遵守国际法的规定，忠实履
行自己的国际义务，才能充分利用现有的国际法律
制度对国际海盗犯罪进行有效的打击和控制。

３．国家领海主权对打击海盗的制约。每个沿
海国都对其领海享有主权，依据《海洋法公约》的规
定，各国船舶虽然可以在沿海国领海无害通过，但
是，未经领海国允许，各国船舶是无权擅自进入他
国领海追击海盗的。而且，各主要国际航运通往往
往就处于一国领海范围内，如果海盗犯罪在一国领
海范围内发生，或者海盗从公海逃窜至另一国领
海，那么外国海警就无法追击海盗。

４．世界各国反海盗存在严重分歧。国际反海
盗机制的绥靖主义助长了海盗的嚣张气焰。虽然
国际社会已经确认了对海盗行为的普遍管辖权，联
合国安理会授权各成员国使用武力行使对海盗罪

的刑事管辖权，但是世界各国在打击海盗的力度和
方式等方面存在着严重分歧。当前的国际反海盗
机制不仅因缺乏合作意愿和动力而步履蹒跚，更因
为没有与之相匹配的军事实力而缺乏足够的威慑

力，不能有效遏制全球海盗活动的升级和蔓延。
从总体上看，现有国际法和国内法仍然不足以
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应对海盗活动所带来的挑战，要想有效地打击海
盗，国际社会需要制定针对海盗活动的更加完备的
条约或规定，各国也需要进一步制定和完善规范海
盗的国内法。

三、国际合作反海盗对国家主权冲击
（一）国际法上的国家主权理论
“主权概念是现代西方政治学与国际法的核心

概念”，［１２］在国际法领域，国家主权原则作为国际法
的基本原则得到世界各国的公认，并且已经载入许
多重要的国际法文献。国家主权的核心内容是国
家的对内最高权和对外独立权。对内方面，即国家
对其领域内的一切人、物和事件享有排他的管辖
权，即属地最高权或属地优越权；对外方面，即国家
主权体现为不从属于其它权力的独立权，国家有权
独立自主地处理其内部和外部事务，排除任何外来
的侵犯和干涉。主权是国家存在的实质要件，从这
一角度看，国际法实质上只是对国家已拥有的权力
进行了确认。［１３］国际法中的主权主要从国家的对外
关系方面来体现，因此，独立自主权是国家主权最
明显的标志，一个国家失去了独立自主权也就意味
着丧失了主权。“正是在这一意义上说，许多国际
关系文件上的‘独立’一词被用作‘主权’的同义
词。”［１４］

（二）普遍管辖权与国家主权问题

１９８２年的《海洋法公约》对于海盗罪的规定虽
然滞后于国际现实，但是，《海洋法公约》的如此规
定有其理论依据，这是普遍管辖原则与国家主权原
则的平衡与协调。首先，国家主权原则具有一种要
求抵御一切可能的外来干涉的特性，而普遍管辖原
则从其确立之日起，就具有对国家主权进行限制的
特性。其次，管辖权在本质上是国家主权的体现。
属地管辖权、属人管辖权和保护管辖权是主权国家
维护其自身生存与发展以及其公民合法权益而享

有的一项天然权力，对于国际社会无任何义务可
言。而普遍管辖却不同，尽管普遍管辖权也是国家
主权的体现，但是它在体现国家权力的同时，更多
的是强调主权国家在惩治国际犯罪中所承担的国

际义务。再次，在主权国家林立的国际社会，要实
现完全意义上的普遍管辖原则是不可能的。根据
权力优先原则，在两者发生冲突时，应该优先考虑
国家主权下的属地管辖、属人管辖和保护管辖，普
遍管辖只能作为一种补充性的权力。［２］因为“根据
其他管辖依据所主张管辖权的国家，无论从国内法
还是从国际法的角度来看，显然其地位应该比根据
普遍管辖原则主张管辖的国家要优越一些”。［１５］

（三）国际合作反海盗对沿海国主权的冲击
联合国安理会１８１６号决议将打击索马里海盗

纳入到《联合国宪章》第七章的集体安全机制的调
整范围，授权国际社会可以进入索马里领域内对海
盗犯罪进行武力打击。这就涉及到了主权平等、主
权独立和维护国际和平与安全的协调问题。对此，

安理会决议一方面“重申尊重索马里的主权、领土
完整、政治独立与统一”；另一方面，安理会决议设
计了一种双重授权模式，即任何国家和国际组织在
进入索马里领海打击海盗时，必须在通知联合国的
同时经索马里过渡政府的同意，单独依靠安理会的
授权是不可能使国家或国际组织进入他国领海管

辖海盗的行为获得合法性依据的。［１６］

许多国家担心国际合作会损害其主权，加之许
多相邻的沿海国之间本来就存在着主权和海洋资

源等争议，因此，对于国家间合作打击海盗并不积
极。而实际上，海盗惩治中确实会对沿岸国的主权
造成冲击，主要原因是：首先，海盗问题是国际问
题，不是单个国家能独立应对和解决的。海盗是全
人类的敌人，海盗罪是国际犯罪，对海盗这一性质
的认定的直接逻辑后果就是该问题的解决需要在

多边主义的框架内实施。多边框架下解决海盗问
题是为了维护全人类的共同利益，但与此同时也会
对某些沿岸国的主权造成冲击。其次，这是国家参
加国际组织和缔结国际条约的必然结果。国际条
约是缔约国各方谈判和妥协的产物，国家参加国际
组织和缔结条约往往会让渡部分主权。

在合作打击海盗中国家让渡主权是为了维护

本国的利益。首先，国家主权能使国际合作成为可
能。合作打击海盗是国家间的合作，而国家享有主
权，主权是国家的固有权力，包括国家对内的最高
权和对外的独立权。因此，国家可以自主决定其是
否参加合作。其次，国家让渡部分主权是国家行使
主权的体现。主权虽然是国家的固有属性，但不是
绝对的、也不是一层不变的。主权的内容较为广
泛，而且其内容也随着时代的发展而不断丰富。国
家让渡部分主权，是一国根据国情和需要独立自主
作出的，它恰恰是一国行使主权的表现。沿岸国主
权让渡的真正动因在于对利益的追求，国家利益是
主权让渡的核心。

四、建立反海盗国际合作法律机制的
思考

海盗作为非传统安全中的一个危险因素已逐

渐得到国际社会的重视。在性质上，海盗是一种世
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界普遍性管辖罪行，它没有具体的目标与袭击对
象，其袭击目标具有较大的随意性，更具有全球性
问题的特征。这一特征表面上看起来会促使各国
联合起来应对海盗威胁。但是，在国际社会的实践
中，许多国家往往采取消极的观望态度。目前，国
际反海盗活动所面临的最严峻挑战不是来自于海

盗活动本身，而是来自于国际公约的不健全以及有
的主权国家反海盗法规的不完善。因此，反海盗的
国际合作问题就显得尤为重要。国际合作是海盗
犯罪本身的特点所决定的。海盗作为一种国际犯
罪，其针对的客体、对象、活动范围以及犯罪团体的
组成等均有国际性。但是目前却没有专门的司法
机构对海盗罪进行审理。如果将海盗交由各国审
理，又涉及到各国国内法问题。针对打击海盗的问
题，在建立一种国际反海盗合作制度的同时，还应
使得这种制度得到大多数国家的认同。显然，一个
在民主的国际关系中形成的反海盗国际合作制度

要比按照少数大国意志制定的国际制度更加具有

权威性和有效性。
（一）反海盗国际法律制度的完善

１．制定专门的反海盗犯罪国际公约
目前国际社会有好几个涉及海盗犯罪的公约，

但是没有一部专门针对海盗犯罪立法的。根据目
前国际社会反海盗国际形势的需要，国际社会有必
要针对海盗犯罪制定一个专门性的国际公约，明确
规定反海盗中各国应遵守的基本原则、各国的权利
义务、反海盗义务实施的监督机制以及主权国家之
间行动的协调等内容，使之成为国际社会反海盗的
行为规范和准则，推动更多国家参与国际反海盗合
作。

在今后制定的专门反海盗犯罪的国际公约中，
关于海盗行为的界定问题需要进一步规范。在一
国领海内发生海盗行为是否属于国际法上的海盗

行为？原始意义上的海盗行为，是指一艘私有船舶
在公海上以劫夺的意图对另一艘船舶所作的任何

未经授权的暴力行为。［８］１７４按照传统的观点，海盗行
为分为国际法上的海盗行为和国内法上的海盗行

为，而后者“不是普遍承认的，所以不是一切国家可
以加以惩罚的”。［８］１７４《海洋法公约》所规定的“一国
领海内发生的海盗行为不属于国际法上的海盗行

为”已经不再符合当前海盗犯罪的实际了。事实
上，当前国际社会所面临的海盗犯罪主要是发生在
一些国际航道上，而且这些国际航道往往就处于一
国领海的范围内，如马六甲海峡、索马里海域等地
区的海盗犯罪，这些海盗行为严重危及到国际航运

安全。因此，如果一味强调海盗犯罪必须发生在主
权国家管辖范围以外的地区，是不符合实际的，也
不利于国际社会有效打击海盗犯罪、维护国际航运
安全。因此，在未来专门的反海盗犯罪国际公约
中，对于海盗行为的界定，应该以海盗行为是否侵
犯了国际社会的整体利益和秩序来确定海盗罪，而
不应该以海盗的犯罪实施地来区分国际海盗和国

内海盗。相比而言，国际海事局 （Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｂｕｒｅａｕ，ＩＭＢ）对海盗的定义比较符合时
代需要。国际海事局把所有海上发生的登船抢劫
或暴力事件，都归纳为海盗行为，而不论肇事地点
在公海或领海内。海事局将现代海盗行为定义为：
“海盗行为是指登入或企图登入任何船舶旨在盗窃
或其他任何犯罪行为，以及企图使用或使用暴力达
到上述行为的任何行为。”因此，未来对海盗罪的界
定，不能仅限于公海或无管辖海域，无论发生在一
国领海内或者公海，都属于海盗行为。

２．确立国际刑事法院对海盗罪的管辖权
将海盗犯罪纳入国际刑事法院的管辖范围，主

要的理由是：（１）海盗活动已经严重危害到了人类
社会的安全和共同利益。海盗针对的目标不仅限
于财产，对人的生命权也存在极大的威胁。（２）由
于各国在打击海盗方面的国际合作不完善，国家之
间往往出现管辖权的冲突现象。（３）由于国际刑法
在间接执行制度方面缺乏一个有效的监督执行机

制，各国国内立法水平存在差异，往往导致海盗或
者得不到有效惩治，或者得不到公平有效的审判。
因此，有必要将国际刑事法院的补充性管辖引入到
打击海盗国际犯罪中来。根据《罗马规约》的规定，
国际刑事法院对四类核心的国际犯罪（即危害人类
罪、战争罪、种族灭绝罪和侵略罪）具有管辖权，但
是依照《罗马规约》第１２３条的规定，国际刑事法院
管辖的国际犯罪仍有增扩的可能。只要某种犯罪
属于规约序言所指的“整个国际社会关注的最严重
犯罪”，各国又对其定义及构成要件达成了一致意
见，就可能以规约修正案的形式纳入国际刑事法院
的管辖范围。因此，从目前海盗犯罪对国际社会的
危害以及受关注度而言，将海盗犯罪纳入国际刑事
法院管辖既有可能，也很必要。

３．建立联合国特设法庭审判海盗
虽然国际刑事法院已开始积极运作，但是目前

该法院秉承罪刑法定原则，只对四种最严重的国际
犯罪行使管辖权，海盗罪目前还不能由其管辖。根
据《联合国宪章》第七章的规定，安理会拥有设立临
时法庭审判国际犯罪的权力。虽然该权力可能与
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国际刑事法院存在冲突，但是对于国际刑事法院无
法管辖的案件却可以起到弥补作用。［１７］因此，既然
国际刑事法院暂时无权管辖海盗罪，就可以先由安
理会设立索马里特别法庭进行管辖。德国国防部
长弗朗茨·约瑟夫·容也曾呼吁设立一个针对索
马里海盗的国际法庭，对海盗行为进行有效的惩
治。［１８］２００９年１月１４日，荷兰在纽约召开的索马
里海盗问题联络小组第一次会议时提出，为打击索
马里海盗，应成立审判索马里海盗国际特别法庭。
西班牙政府也提议设立用于应对索马里海盗案件

的国际法庭。［１］２０１１年１０月２４日，联合国安理会
就索马里沿海海盗问题一致通过决议，敦促尽快在
索马里和该区域其他国家设立反海盗特别法庭，并
责成秘书长会同联合国毒品和犯罪问题办公室和

开发计划署就设立法庭的相关问题进行协商，在９０
天内向安理会提交法庭执行方案。决议还呼吁所
有国家按照包括人权法在内的适用国际法开展合

作，以确定管辖权，调查和起诉所有应对索马里沿
海海盗和武装抢劫行为负责的人，包括任何煽动或
协助海盗行为的人。决议还呼吁各国酌情合作起
诉扣押人质的海盗嫌犯。［１９］

４．各国国内法对海盗罪的规制
当各国对国际海盗进行合作打击之时，另一重

要前提是，已抓获海盗的具有管辖权限之国度，其
本身国内立法应当具备调整海盗犯罪刑罚体系。

虽然有管辖方式的规定，但并不是所有的国家都对
海盗罪有相应的立法规定，有的国家关于海盗犯罪
的立法极为薄弱，还有许多国家在本国法律中没有
对海盗行为进行明确界定，往往在实践中由于缺乏
国内立法和司法能力，妨碍对海盗罪行的惩治。

１６８９年英国反海盗法是第一个为了有效打击海盗
行为而对海盗事件有专门表述的国内法。德国、法
国、美国在其后也制定了类似的国内法。２０１０年

１２月２３日，法国参议院通过一项关于打击海盗的
法律，将存在近２００年但于２００７年废除的“海盗罪”

重新引入法国刑法，并规定无论海盗属于哪个国
家，只要被法国海军在公海海域抓获，法国就可以
行使管辖权。且执行打击海盗任务的法国海军军
官被赋予司法警察的权力，其有权下令搜查可疑船
只、下令开火以及逮捕海盗。［２０］

有些国家虽然没有关于海盗行为的专门立法，

但是在刑法典中规定了相关条款。例如，加拿大刑
法典规定：“任何人在加拿大境内或境外从事海盗
行为都应被起诉，并判处终身监禁。”在打击海盗方
面，我国目前尚无明确立法，国内刑法也没有对海

盗行为进行明确界定，对海盗的处置和量刑一般是
按照《刑法》中的抢劫罪、杀人罪、绑架罪等论处。
我国是《联合国海洋法公约》和《制止危及海上航行
安全非法行为公约》的缔约国，为有力惩治海盗犯
罪，与国际法制接轨，中国应当加快立法进程，及时
增设海盗罪，明确海盗犯罪的罪名、刑罚种类、期限
等规范制裁海盗犯罪行为。这不仅是国际法自身
特点对国内法的合理期待，也是我国履行国际公约
义务的必然要求。就各国而言，对于批准公约的国
家来说，就涉及到公约的履行问题，就是将公约规
定转化或纳入到国内法中；对于没有批准公约的国
家来说，完善国内法的规定就更加必要了。

（二）反海盗国际合作机制的建立
国际社会整体利益高于作为个体的国家利益。

海盗犯罪长期以来被公认为是一种严重危害全人

类利益的国际犯罪，在国际法领域很早就出现了
“海盗行为是全人类公敌”的主张。英国国际法学
家奥林·詹金斯曾指出：“所有海盗，从法律的观点
看，都是人类的敌人，不是一个国家或某一类人的
敌人，而是全人类的敌人，他们是非法的。每个人
都可以接受命令并武装起来反对他们，就像反对叛
逆者和卖国贼那样去镇压和剿灭他们。”［２１］在打击
海盗行动中，各国必须从国际社会这个整体出发，
在情报交换、引渡、司法协助等方面展开积极合作，
以维护国际社会的整体利益，实现人类社会的和平
与安宁。

１．确立联合国安理会为主导的反海盗机制

打击海盗国际合作制度化的实现，有赖于国

家、国际组织来促成共识，形成最终规范。联合国

是当前代表性最广泛、权威性最强的政府间国际组

织，因此，由联合国主导促成国际合作是目前国际

合作制度化的有效途径。国际制度是促进合作的

一个重要因素，正如美国教授罗伯特·基欧汉

（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｏ．Ｋｅｏｈａｎｅ）所言：“没有制度的情况下，实

际合作常常比可能的合作要少。”［２２］打击海盗国际

合作制度化的实现，有赖于国家、国际组织来促成

共识，形成最终规范。联合国是当前代表性最广

泛、权威性最强的政府间国际组织，因此，由联合国

主导促成国际合作应该说是目前国际合作制度化

的有效途径。

联合国安理会在反海盗国际犯罪方面，具有重
要的权责。安理会就有关维护国际和平与安全的
决议对所有会员国是具有约束力的法律文件。在
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打击海盗这样一个需要国际社会通力合作的问题

上，应该建立一个由安理会主导的反海盗专门机
制。在国际社会联合打击索马里海盗的问题上，安
理会发挥了重要作用。一方面，安理会敦促索马里
过渡政府同意各国进入索马里领海打击海盗，解决
了反海盗中可能存在的领土管辖冲突问题；另一方
面，安理会通过了一系列决议，就各国在索马里打
击海盗的过程中应遵守的基本原则、相关国际法以
及有关国际合作等问题作了规定。安理会于２００８
年陆续颁布了１８１６号、１８３８号、１８４４号和１８５１号
决议，２００８年６月２日通过的第１８１６（２００８）号决
议，主要是授权各国军舰进入索马里领海，采用一
切必要手段，以制止海盗及海上武装抢劫行为。

２００８年１０月７日通过的第１８３８（２００８）号决议，主
要是谴责索马里沿海的一切海盗和海上武装劫船

行为，呼吁关心海上活动安全的国家根据《联合国
海洋法公约》，通过采取部署海军舰只和军用飞机
以及与索马里过渡联邦政府合作等行动，积极参与
打击索马里沿岸公海的海盗行为。２００８年１２月２
日通过的第１８４４（２００８）号决议，主要是决定将各国
打击海盗的授权自即日起延长１２个月；呼吁联合
国为打击海盗努力发挥协调作用；呼吁各国建立打
击海盗的国际司法合作平台；呼吁各国和国际组织
为索马里及邻近沿海国家提供援助，帮助其提高打
击海盗的能力；呼吁其他有能力的国家也通过派遣
军舰和飞机，积极参与打击索马里海盗；还呼吁各
国和地区组织在打击海盗方面协调努力，加强合
作。２００８年１２月１６日通过的第１８５１（２００８）号决
议，主要是决定从即日起授权有关国家和国际组织
在１２个月内可以在索马里境内“采取一切必要的
适当措施，制止海盗行为和海上武装抢劫行为”；呼
吁有能力的国家和国际组织通过部署海军舰只和

军用飞机等手段，积极参与打击索马里海盗；鼓励
相关国家和国际组织建立合作机制，作为打击海盗
行为的共同联络点；呼吁建立打击索马里海盗区域
中心，以便协调信息情报，加强区域国家调查、起诉
海盗罪行能力建设。联合国安理会的这些决议，为
国际社会联合打击和惩治索马里海盗，提供了及时
和必要的依据。根据《联合国宪章》第七章规定：联
合国安理会决议对所有的成员国及当事国都具有

约束力。联合国安理会作出的这些决议也是安理
会第一次授权各国使用武力行使对海盗罪的刑事

司法普遍管辖权。这是对国际法有关打击海盗行
为规定的新发展。各国应当在联合国安理会的主
持下，根据安理会决议，就有效打击海盗建立专门

的国际司法合作平台和相关合作机制，在统一的国
际机构下，对海盗的引渡、审判、审判后的执行等进
行国际协调合作。在打击国际海盗犯罪方面，应该
进一步确立和完善以安理会为主导的反海盗国际

犯罪的专门机制。

２．反海盗国际合作机制的法制化
尽管《公海公约》和《海洋法公约》等都要求各

国在打击海盗犯罪活动中应加强国际合作。但是，

没有任何一个国际公约提出过任何具体的有执行

力的合作模式。可见，在当前反海盗行动中，国家
间的合作仅仅是一种政策性的不稳定的松散的合

作，未来国际社会应该将国家间反海盗合作机制法
制化，将一种政策性的国家间合作转变为一种稳定
的、模式化的合作机制。例如，建立区域协助机制
等，以协调主权国家间的行动。如亚洲的《关于打
击亚洲海盗及武装抢劫船只区域合作协议》，根据
该协议，协议成员国在新加坡建立“信息共享中
心”，并在马六甲海域建立联合巡逻制度。在亚洲
各国的合作努力下，反海盗活动取得了较好的成
效，海盗的犯罪行为得到一定程度的抑制。亚洲地
区这种区域合作反海盗模式对索马里反海盗行动

以及未来的反海盗国际合作具有重要的借鉴意义。

事实证明，各国单独的反海盗行动，虽然在某
种程度上能发挥一定的威慑作用，但是效果不大且
成本高昂，而且也无法杜绝海盗行为之根本。与已
经网络化的海盗组织相比，目前各国反海盗军事力
量之间缺乏有效快速的互动性和协调性。而通过
国家间相互合作模式，能克服各国单一打击模式的
缺陷，整合多方力量，共享信息资源，协调配合作
战，共同制定和执行周密详尽的有效巡逻机制，从
而消减海盗活动，有效打击海盗犯罪。
日益猖獗的海盗犯罪活动已经引起了国际社

会的广泛关注，许多西方国家已达成协议，共同组
建海上反恐巡逻队。因此，各国应该建立有效的联
系程序，交流海盗活动情报，共同打击海盗活动，逐
步形成反海盗犯罪的新机制，确保海洋的和平与安
全。从历史经验看，打击海盗最有效的方法是国际
合作，这种合作可以在联合国框架下进行，也可以
以区域合作的形式开展。联合国和国际海事组织
都公布了打击海盗的议案，但是这些议案必须依靠
各国的合作才能真正发挥功效。面对目前海盗的
国际化与组织化，海盗问题已经不再是单独依赖执
法机构或者航运业可以解决的，它需要各国政府通
力合作。各国政府应加强各国海域的巡逻和执法
能力，建立反海盗监视系统，进行联合演习，并签订

６４



反海盗合作协议。

结 语
海盗作为一种非传统安全威胁，对整个世界所

造成的危害与损失不容忽视。从历史经验看，打击
海盗最有效的方法是进行多国合作。各国应加强
海岸巡逻，全力打击来自海上的恐怖威胁，促进和
协调开展反海盗活动。作为一种国际性的犯罪行
为，海盗罪早已成为国际社会关注的焦点之一，通
过国际公约建立反海盗犯罪的国际合作、全面追究
和惩治海盗犯罪，有效地维护海洋安全，实现打击
和惩罚海盗犯罪已成为各国之共识。未来反海盗
国际合作机制的建立可以从两个方面考虑：一是建
立一个全球性的以安理会为主导的反海盗国际合

作机制，在这种机制中，应确立安理会的主导地位。
二是建立地区性反海盗合作机制。这两种机制并
不矛盾，一方面，海盗犯罪具有跨国性热点，而另一
方面，海盗主要是集中在某一特定区域活动，处于
相同地域的国家在国家利益、国家制度、民俗习惯
和传统等方面有着更多的相似性和一致性，可以通
过地区国家间协议建立一种区域性反海盗合作机

制。因此，打击和惩治海盗既要依赖全球性多边合
作，同时也要依赖区域合作。海盗问题带给我们思
考的，是国际层面有关海盗罪传统立法与现实发展
的脱节，只有尽快完善相关国际立法及合作机制安
排，才能为国际航运安全提供完善的法律保障。
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