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第四十二届会议 

议程顼目1 3 6

东道国关系委员会的报告 

秘书长的报告 

增编

1 • 大会在最近一次审议因东道国试图适用其国内法—— 《 1 9 8 7 年反恐怖 

主义法》，以强行关闭在纽约的巴勒斯坦解放组织（巴解组织）常驻联合国观察员 

代表团而引起的争端时通过1 9 8 8 年 5 月 1 3 日大会第4 2 / 2 3 2号决议. 该决 

议再次请秘书长就此问题的发展向大会提出报告•

2 •在通过该项决议时，美国巳在美国国内法院对巴解组织提起法律程序（A/ 

4 2 / 9 15/Add. 4 , 第 6 — 8 段 ），以获得司法许可，根据《反恐怖主义法》规定 

关闭巴解组织观察员代表团• 1 9 8 8 年 6 月 8 日，纽约南部管区的美国地区法

院听取了美利坚合众国诉巴勒斯坦解放组织等一案的律师口头辩论• 联合国在该 

次审讯正式获准成为案件的法庭之友* 1 9 8 8 车 6 月 1 日，联合国以其名义向

法院提出一份法庭之友法律备忘录和附录•

3 . 1 9 8 8 年 6 月 2 9 日，美国地区法院法官埃德蒙•帕尔米里阁下颁布地 

区法院对案件作出的判决（见本报告附件）• 法院通过该判决驳回美国要求莸得 

的许可. 判决有若干点值得联合国注意，其内容可摘要如下：

( a ) 《反恐怖主义法》和 《总部协定》

法院指出美国法律和条约均为国家最髙法律，美国《宪 法 》没有以先后次

大 会
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序区分两者• 法院认为，只有在条约与一项后通过的法律发生抵触，国会又 

明显表示废约的意图时，法律才具有优越地位.

就该案而言，法院认为无论是根据《总部协定》的措词或美国的习惯做法， 

美国根据《总部协定》有义务准许巴解组织过境、入境和出入联合国• 法院 

也说明在没有办事处使用的情况下不能有效行使这些权利. 此外， 《反恐怖 

主义法》没有改变美国根据《总部协定》所负有必要的义务，因为法令没有明 

确表示立法用意，使法院得以作出不符合《总部协定》的判决• 法院指出，

《反恐怖主义法》连 《总部协定》都没有提到，虽然《反恐怖主义法》禁止维 

持办事处一节的适用是“ 不论法律是否有任何相反规定”，但它没有声称不理 

任何条约的规定.

巾） 仲裁义务

法院驳回它应接受国际法院关于美国仲裁义务的咨询意见的论点• 法院 

实际上认为它不能在不超越其职权范围的情况下命令美国进行仲裁.这是一 

个国际政策问题，一个法院通常不能参与的领域.美国应如何履行其条约义 

务的最终决定必须由行政部门决定， 此外，法院着重指出，争端涉及解释 

《反恐怖主义法》此一国内法的问题. 根据国内法规定，《总部协定》这一 

类国际义务的解释相国际义务与国内法的冲突的可能调解必须由法院加以裁决，

4 • 根据法院有关规定，美国可在有关规判决颁布之日起的6 0 天内提出上诉  ̂

1 9 8  8 年 8 月 2 9 日，美国司法部宣布美国决定不上诉地区法院的判决•

5 • 秘书长欣悉美国不进行上诉的决定• 联合国与其东道国因巴解组织观察 

员代表团而发生的争端因而就此结束.
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美国地区法院 

纽约南部管区

原告，

美利坚合众国，

诉 一

被告，

巴勒斯坦解放组织等。

X

88 c iv .  1962 ( E L P ； 

命令和意见

出庭律师：

代表司法部长：

美国检査官鲁道夫•朱利亚尼 

美国助理检査官理查德•马克 

纽约南部管区 

圣安德鲁广场一号 

纽约，纽约 10007

助理司法部长约翰•博尔顿 

莫纳 • 巴特勒 

戴维 • 安德森 

文森特•却维 

美国司法部 

民事司， 3 3 3 5号室 

华盛顿，哥伦比亚特区 20530

x

88 -1 7 6 9 8
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代表被告巴勒斯坦解放组织， 巴解组织代表团，祖赫迪 . 拉比卜 . 特尔齐，里亚德 • 

曼苏尔、纳赛尔 .基德瓦和维朗妮卡 • 卡 南 。皮尤：

拉姆齐 •克拉克 

劳伦斯 • 希林

东 1 2 街 3 6 号 

纽约，纽约 10003

代表被告里亚德.曼苏尔 

伦纳德 •鲍丁 

迈克尔 •克林斯基 

戴维 • 戈洛弗 

尼古拉斯。波塞尔 

戴维 • 戈尔茨坦

拉比诺维茨，鲍丁. 斯坦达德，克林斯基和利伯曼律师事务所 

百老汇大道740号五楼 

纽约，纽约 10003

下列律师代表曼苏尔先生提出要求拒绝受理动议并提出诉讼摘要.在提出该 

动议后，克拉克先生和希林先生代表曼苏尔先生出庭.
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代表法庭之友联合国

基思。海特 

约瑟 •皮祖罗

柯蒂斯，马利特一普雷沃斯特，科尔特和莫斯勒律师事务所 

派克大道1 0 1号 

纽约，纽约 10178—0061

代表法庭之友纽约市律师协会: 料

主席谢尔登•奥利思西斯 

索尔 • 谢尔曼 

斯蒂芬 •卡斯

纽约市律师协会 

西 4 4 街 4 2 号 

纽约，纽约 10036

* • 联合国和纽约市律师协会均请求准许作为法庭之友出庭。 本庭裁定两个法庭 

之友即便在地区法院一级也与诉讼有足够关系，参与诉讼合符需要# 因此准许提出 

辩词。见 S. and E.D.N.Y. Gen R« 8;参看 Fed. R. App. P。29; S.Ct. R. Prac. 56.3

应附带指出，联合国副秘书长、法律顾问卡尔一奥古斯特•弗莱施豪尔先生获准在 

1 988年 6 月 8 日律师辩论开始时向法庭陈词。
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帕尔米里法官：

C l 9 8 7 年反恐怖主义法》 1是本案的焦点问题。 争议的中心是巴勒斯坦 

解放组织（巴觯组织）作为联合国常驻观察员维持与其工作有关的办事处的权利. 

本庭审理本案，因为政府申请禁令封闭该办事处，而被告则要求拒绝受理。

背 景

纽约联合国总部是根据《美国与联合国关于联合国总部的协定》 2 ( 《总部协 

定》）作为国际颔土设立的。 该项协定是因主要创办国之一美国遨请联合国在美 

国境内设立其总部而签订的。7

根据《联合国宪章》规定，作为一个所有国家的开会场地和论坛，联合国的组 

成旨在：

维持国际和平及安全，… 发展国际间以尊重人民平等权利及自决原则为根据 

的友好关系， 促成国际合作，以解决国际间属于经济、社会、文化和人类

1 1 1988 — 8 9 财政年度对外关系拨款法第十条> • Pub. l. 100-20U,

§§ 1001-1005, 101 Stat. 1331, 1^06-07； 22 U.S.C.A. §§ 5201-5205 ( West

Supp. 1 9 8 8 ) .案文见附录A *

2 大会第 169 ( 工工）号决议， 11 U.N.T.S. 11, NO. 147 (1947) . 61 

Stat. 756, T.I.A.S. Ho. 1676, authorized bY S.J. Res. 144,

80th Cong. # 1st S e s s .莖举 , Pub. L. 8 0 - 3 5 7 ,载于 22 0 .s .c. 

§ 287 note (1982). 我们称《总部协定》为条约，因为我们不是要区分

各种不同的国际协定  ̂ 适用的法律涉及一切国际协定，包括《总部协定）. 

geinberaer v, Rossi. 456 U.S. 25, 29-30 (1982).

5 H. Con. Res. 75, 79th C o n g . , 1st Sess., 59 Stat. 848

(1945)•
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福利性质的国际问题， …和构成一协调各国行动的中心，以达成上述共同目 

的，

《联合国宪章》第一条• 今天， 1 5 9 个联合国会员国在纽约设立驻联合国代表 

团8 联合国礼宾联络科，《常驻联合国代表团，第 2 6 2 号 》 3 - 4  ( 1988 ) 

( 下称《常驻代表闭第2 6 2 号》e 此外，联合国从一开始即欢迎非会员国观察 

员参加其会议• 见 《常驻联合国代表团：秘书长报告》，4 联合囿大会正式记录, 
第六委员会，附件（议程项目5 0 ) 1 6 ,  I 7 , 第 1 4 段，联合国文件A/939/  

Rev* 1 ( 1 9 4 9 ) ( 下称《常驻代表团：秘书长报告》 目前有几个非会员国, 
政府间组织， ， 和其他组织《在纽约设立“ 常驻观察员代表团” •

巴解组织属于最后一类，是应邀出席联合国的. & 《总部协定》， § 11,

61 Stat. at 761 (22 U.S.C. § 287 n o t e ) . 巴解组织没有任何一般代表 

主权的外征• 它既非派驻美国， 7也没享有外交餘免。 « 它没有声称统治任何 

获承认的国家• 它自称是巴勒斯坦人民的唯一政治代表。 参 考 Kassim, The

* 朝鲜民主主义人民共和国、罗马教廷、摩纳哥、大韩民国、圣马力诺和瑞士 .

《常驻代表团第2 6 2 号 》，笫 2 7 0 — 2 7 7 页 .

， 亚非法律协商委员会、经济互助委员会、欧洲经济共同体、阿拉伯国家联盟、 

非洲统一组织、伊斯兰会议组织. 《常驻代表团第2 6 2 号 》，第 278 —

2 8 4 页。

6 巴解组织和西南非人民组织(西南非民组）• 《常驻代表团第2 6 2 号 》，

第 2 8 5 — 2 8 6 页，

， 国务卿乔治• 舒尔茨给众议员杰克。肯普的信（1 9 8 6 年 1 0 月 1 6 日）

( “ 巴解组织观察员代表团….….并非派驻美国• ” ) , 转 载 于 I 33 Con<?. 

Rec. E 1,635-36 (daily ed. April 29, 1987); 相同意见 1

丄Third) Foreign Relations T^v pg 切 e Unlfeg-4, 

J t a t e s  § 202, Reporters* Note 6 at. 34 (1983) .

8 没有任命，不产生外交豁免》 参 看 的 .S t a t料 V.

734 P . 2d 905, (2d C i r .  1 9 8 4 ) , 拒发复审令，469 u。找 881 
( 1 9 8 5 > 。
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Palestine Liberation Organization Claim to Status: A Juridical

Analysts .Under International Law. 9 Den. J. International L. &

Policy i ( 1 9 8 0 ) . 但巴解组织认为自己是一国的代表，在与其他政府的关系

中应获承认，并据说与全世界约一百个国家有外交关系# @ 笫 1 9 页。

1 9 7 4 年，联合国邀请巴解组织成为联合国观察员, ，“以观察员身份参加 

大会和工作• ”  w 巴解组织代表在美国入境及出入联合国的权利立即被人根据美 

国法律提出反对 .科斯坦丁诺法官在 Anti - Defamation League of g^nai, 

v. Kissinaeyr Civil Action No. 74 C 1545 (E.D.N.Y.

November 1, 197,4) 一案中驳回反对理由• 法院确认巴解组织代表可留在纽

约进出联合国，但须受若干入境签证条件限制，其中包括限制巴解组织人员行动在 

曼哈顿哥伦布广场周围半径2 5 英里之内. 法院说：

这个问题必须从美国根据《总部协定》负有特别责任，提供出入联合国的便利 

的角度来看• 必须指出的是，就本案而言，联合国的一个主要目的是提供论 

坛，以期能够Pi和平讨论取代暴力作为解决争议问题的手段• 我们对联合国 

的责任有的时候要求我们发签证给我国社会一部分人反对的人#

同上，记录第 3 7 页，部分摘录于国务院，state, 1974 ^ j q ^ -  ^
• » __

J t a t e s  ： p_r,actice_in International C a w . 27, 23.

巴解组织自1 9 7 4 年以来即以常驻观察员身份无间断地进行工作，并在没有 

任何拘束的情况下维持其驻联合国代表团• 这主要是以下面讨论的《总部协定> 

作为根据。

， 大会第3 2 3 7 号决议，2 9 联合国大会正式记录，补编第 3 1 号 （议程项目 

1 0  8 ) 4 , 联合国文件V 9 6 3 1 U 9 7 4  )•

' 0 同上；并参看大会第3 2 3 6 号和 3 2 1 0 号决议，2 9 联合国大会正式记录， 

补编第 3 1 号 （议程项目1 0 8 ) 3 和 4 , 联合国文件入/ 9 6 3 1 ( 1 9 7 4  ) •
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《反恐怖主义法》

1 9 8 6 年 1 0 月，国会议员要求美国国务院关闭美国境内的巴觯组织办事处。 

该项要求未获成功，因此提出要求的议员提出旨在实现该目的的立法. 〃

结果是《反恐怖主义法> , 2 2  U. S G. § 5201 -5203 .  此一法令性质 

特殊。 我们无法在国会的漫长立法史中找出任何类似的法律。 法令说巴觯组织 

为 ‘‘ 一个恐怖主义组织，对美国利益1 美国盟国和国际法造成威胁，不应获准在美 

国活动。” 22 U.S.C. § 5201 ( b )。 《反恐怖主义法》未经委员会听询”即作为一

!  133 Cong. Pec. E 1,635 (daily ed. April 29, 198*7) ( 众议员杰克 • 肯晋 

给国务卿乔治 • 舒尔茨的信（1 9 8 6 年 1 0 月 1 6 曰）)。

《 1 9 8 7 年反巴解组织恐怖主乂法》，H.B. 2211, 100th Cong., 1st Sees., 

查 133 Cong. Eec. E. 1,635 (daily ed. April 29, 1 9 8 7 ) .琶盥• i 1987 

年反恐怖主义法> , S. 1203 and H.R. 25U8, 100th Cong., 1st Sess” 至 

133 Cong. Pec. S 6,UU8 (daily ed. May lU, 1987)和 H U,0UT (daily ed. May 

28, 198T) 《 1 9  8 7 年拒绝恐怖主义组织入境法> , h.R. 2587,

100th Cong” 1st Sess. , 在 155 Cong. Rec. H U,198 (daily ed. June 5,

1987) 跡

《反恐怖主义法》，也根据其提案人衣阿华州参议员格拉斯利的名字称为《格 

拉斯利修正案> , 于 1 9 8 7 年 1 0 月 8 曰在几名参议员的反对下在参议院辩 

论时被加进对外关系拨款总法案， 丛 133 Cong. Rec. S 13,855 (daily ed. 

Oct. 8, 1987) (卡塞鲍姆参议员的发 言 ）（“外交关系委员会已排定了听询 

会，•……我们必须通过听询探讨问题造成的后果…••… ” ) ；同上的S 13, 852  

( 宾加曼参议员的发言；( “我们应进一步探讨这个修正案提出的问题。 这 

项修正案未经过任何听询，未经委员会审议，并引起极其严重的宪法权利问题 

”）•
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项附加条款加插到《1 9 8 8 - 8 9 财政年度对外关系拨款法》 6 该法令核拨国务 

院业务经费，包括美国驻联合国代表团的业务经费。 Pub. & 100 -204  § 101 , 

101 S ta t .  1331, 1 3 3 5 . 法案也核可向联合国的缴款，作为其维持和业务费 

用。 15±_, § 1 0 2 ( a ) ( l ) ,  101 S ta t .  a t  1 3 3 6；另参看同上 § 143 , 

101 Sta t .  a t  1 3 8 6。

《反恐怖主义法》于 1 9 8 8 年 3 月 2 1 曰开始生效法令禁止巴觯组织 

“ 命令或指示或利用其所提供的经费在美国管辖区域内设立或维持办事处，总部， 

房舍或其他设施或处所” ，假如其目的在于促进巴觯组织的利益。 22 u. S. c.

§ 5202 (3). 在同样的犯意规定下， 《反恐怖主义法》还禁止便用巴解组织的经

费和从巴觯组织收取任何有价值的物品，但新闻资料除外. 同上 §§ 5202  ( 1) 

and ⑵ •

在生效前十天，司法部长写信给巴解组织常驻联合国观察员代表团，指出“维 

持巴解组织常驻联合国观察员代表团将是非法的， “ 并通知他如法令不获遵从，司 

法部将在联邦法院采取行动• 该信转录于文件摘录第2 8 项 . 摘录是按照1 9 

8 8 年 4 月 2 1 曰本庭向律师提出的要求在诉讼开始时编汇的（见附录B ) , 其标 

题为 “ 1 9 8 7 年反恐怖主义法立法历史，有关立法和司法部与国务院就本立法犮 

表的正式声明摘录 ’’ 。 摘录内的文件极为有意思。

” （续） 众议院的拨款法案案文没有类似案文. < 反恐怖主义法 > 只在讨论整个

拨款法案的联席会议中被讨论了一下. 众议院的联席会议成员以8 对 1 1 票 

反对给予巴觯组织代表团例外，其后接受了参议院的案文。 155 Cong. Rec. 

S 18,193, 1 lU ( daily ed. December l 6, 1987) , 见 155 同上 S l 8, l 86,

S 18,189 ( 赫尔姆斯参议员的发言) ; 另 参 肴 H.B. Cong. Eep. No. 1+75,

100th Cong., 1 st Sess., 170-71 (1987) 。

>4 Pub. L. 100-20U, Title X, § 1002 (a) , 101 Stat. 1331, 1^07, 载列于 

22 U.S.C .A. § 52OI note ( West Supp. 1988) #



美国在《反恐怖主义法> 生故之曰立即开始提起本诉讼，要求法院给予救济， 

颁发禁令，以完成关闭代表团的程序 .本管区美国检査官亲口说，在本庭审理芫 

毕本案前，不会采取任何行动执行《反恐怖主义法》•

目前，除了巴觯组织以外还有四个人为被告。” 被告人祖赫迪• 拉比卜•特尔 

齐持有阿尔及利亚护照，但没有透露其公民资格，自 1 9 7 5 年以来即为巴觯组织 

常驻联合国观察员. 被告人里亚德 • 曼苏尔为美国公民，自 1 9 8 3 年以来即为 

巴觯组织常驻联合国副观察员。 被告人纳赛尔 • 基德瓦为伊拉克公民，是巴解组 

织常驻联合国候补观察员。 被告人维朗妮卡• 卡南 •皮尤为英国公民，负责观察 

员代表团的行政事务。 被告人认为本法院不得审断《反恐怖主义法》是否适用于 

巴觯组织代表团，因为进行审判将违反美国根据《总部协定》第 2 1 节所负有的义 

务，即将同联合国的一切争端付诸仲裁。 此外，他们辩称，对巴解组织代表团实 

施 < 反恐怖主义法 > 将违反美国在《总部协定 > 中作出的承诺# 他们断言法院缺 

乏标的物管辖权，对他们没有人身管辖权，而且他们也没有被控告的资格• Fed. R. 

Civ. P. 12 (b) (l) a n d  (2 )； 17 (b ) • 此外，被告人里亚德• 曼苏尔要求以没 

有提出可以给予救济的主张为由而拒绝受理. Fed. R. Civ. P. 12 (b) (6) • 16 

原告美国要求进行即决审判。 Fed. R. Civ. P. 56 .
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” 在原来六个被告人中，没有向其中两人发出传票.对他们提起的诉讼经同意 

无偏袒地予以撤销。 Fed. R. Civ. P. Ul (a) (i)#

，6 曼苏尔也是今天裁决的有关案件的原告• 曼德尔松诉米斯， 88 Civ. 2005

(S.D.N.Y. June 29, 1988)(提出备案；。 本庭在该案对其主张，即 《反恐怖

主义法》为一违宪的褫夺公权法案，作出判决， 另参看曼德尔松诉米斯 

(S.B.N.Y. April 12, 1 9 8 8 ) (拒绝给予暂时性禁令的救济) ,



A/42/915/Add.5
Chinese
Page 13

对被告的人身管辖权

巴解组织在纽约维持办事处，并由其支付维持该办事处的费用和开支.纽约

电话号码薄中有该办事处的号码.受雇于巴解组织驻联合国代表团的个人连续居

住于纽约 . 毫无疑问，在纽约传唤他们出庭是在公平对待和实际司法的范围之内. 
Tnternatlonal Shvoe Co. v. Washington, 326 U.S. 310, 320

( I 945) / 在这些情况下，正当程序条款对行使人身管辖权所规定的限制是唯一 

可适用于法规的限制囡素• 22 U . s . c .  § 5 2 0 3 ( b ) . 参考卯 U 的 ,§tateg.

V. Aluminum Co. of America. 148 F.2d 416, 443-44 (2d Cir.

I94 5 ) (L. Hand, J . ) . 巴解组织没有申辩其组织或其雇员由于应邀派驻联合 

国而享有任何外交豁免.本庭没有困难裁定法院对巴解组织及个人被告具有人身 

管辖权，

四

仲裁义务

巴解组织律师和法庭之友联合国和纽约市律师协会的法律顾问建议本庭参考国 

际法院的一项咨询意见《 1 9 4 7 年 6 月 2 6 曰《联合国总部协定》第 2 1节所

规定仲裁义务的适用. 1 9 8 8 年国际法院第7 7 号 （ 1 98 8年 4 月 2 6 日 ） •

( "联合国诉美国"）该判决裁定美国根据《总部协定》第 2 1 节规定有义务将通过 

《反恐怖主义法> 所引起的争端付诸仲裁。 的确，巴觯组织的立场是，此一声称 

的仲裁义务使法庭对本诉讼缺乏标的物管辖权.

1 9 4 7 年 6 月，美国签署规定纽约市联合国总部的特权和辖免的《总部协定》, 

从而成为 “ 东道国 ’’ ---------•个用于许多联合国记录的名称。 《总部协定》连同一个
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附件经国会联合决议通过，由总统在1 9 4 7 年 8 月 4 日 ” 核可而根据美国法律 

生效. 巴解组织及法庭之友的申辩根据是《总部协定》第 2 1 节 （甲 ）项 . 该

节规定联合国及葵国关于解释及实施《总部协定》的任何争端应由仲裁解决 .他

们声称，由于对《反恐怖主义法》的解释必须先待对《总部协定》的解释. 因此，

本庭必须先待尚来指派的仲裁法庭的判决才作出判决.

《总部协定> 第 2 1节 （甲 ）顼的规定包括：

联合国及美国关于解释及实施本协定或任何补充协定之争执，如未能由磋 

商或其他双方同意之办法解决者. 应提交三仲裁人组织之法庭取决。……

61 Stat. at 764 (22 U.S.C. § 287 n o t e ) (着重语气加上）. 由于这些

诉讼并非旨在解决任何联合国和美国之间巳出现或未出现的争端，所以根据第2 1 

节的规定，该节并不适用= 《总部协定》莸国会两院大多数通过并经由总统批 

准的事实，£ 6 1  Stat. at 768,可能导致如下结论：该协定规定一项决定规则， 

《总部协定》的解释如成为美国法院审理的问题，必须以仲裁解决 .这个结论在 

两方面是错误的.

17 S.J. Rea. 144, 61 Stat. 756 (22 U.S.C. § 287 n o t e ) ; 见上 n.2.

另参看 1 Foreign Relations of the United States 1947 42-46 

(1973).

1 8 联合国明确表示不参加为本诉讼的当事方. 国际法院具有说服力地指出，本 

庭审理中的诉讼“不可能是《总部协商》第 2 1 节意义范围内的‘协议解决方 

式，. 诉讼的目的在于执行《 1 9 8 7 年反恐怖主义法> . 而不是为了解决 

……有关《总部协定 > 的适用的〔所称〕争端。 ”联合国诉美国，同前, 1988 

年国际法院第7 7 号，第 5 6 段，个别意见，第 2 3 页.
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第一，本庭不可能在不超出宪法第三条权力的范围的情况下指令萋国接受仲裁. 

这个案件与一般两个当事方同意通过约束性仲裁解决一切未来争端，从而需要法院 

停止诉讼的情况不同，参考 9 U.S.C.I 3(,1982),13 因为本案渉及国际政府问题• 

这是一个法院通常不能参考的领域. 按照我国判例法.这呰问题不能通过裁判解 

决。 参考 BaKer Vt .Cass, 369 U.S. 186/ 211-13 (1962) .禁止法院审

理这些问题（通常称为“政治问题”）的限制不仅来自司法程序本身的限制因素，

而且也来自宪法第三条的限制. MartMrY Vr 5 U.S. (1 cranch)

137, 170 ( 1 8 0 3 ) ( 马歇尔首席法官）（“法院的职权仅在于决定个人的权利 

而不过问行政部门或行政官员如何履行其职权范围的任务. 政治性质问题，或根 

据宪法和法律规定提交行政部门的问题，均不得由本法院作出判决”）•就 M a r b u r y  

一案作出的裁决以后一直没有被动过。

宪法将我国政府的对外关系事务交托给政府的行政和立法部门，即 “政治”部 

门. 正如最高法院在Baker —案指出，同前, 369 U.S. at 211,

并非所有涉及国际关系的问題自动成为政治问题. 但如杲本庭命令美国接受仲裁，

本 庭 将 违 反 最 高 法 院 在 ..y，. £a£T中阐明的若干原则, ， ， 369 u.s. at 

217.20解决美国是否接受仲裁的问题将需要“对政策作出显然不在司法酌处权范 

围内的初步判断”；在行政部门决定不接受仲裁的情况下断定美国是否或应否接受

” 《联邦仲裁法》本身，9 U.S.C. §§ 1-14 ( 1982)只适用于“证明涉及商 

业的交易的书面协说》 ’’ 同上， § 2? Bernhardt v. Polvgraphlc Co. of 

M S S l S A , ^ 5 0  U.S. 198, 200-01 (1956).

2 0 法庭之友纽约市律师协会提出的意见，即本庭在仲裁法庭开庭之前不行使其衡 

• 平法管辖权也是一样， 本庭如按建议行动，行政部门处境会很尴尬，因为这 

将造成确定此一外交政策问题的是本庭而非行财部门的印象.法院不应间接地 

•做出它不能直接做的事.
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仲 裁 n 必然使法院“对政府各协调部门表示不尊重”；此外，作出这样一项裁决不 

仅 “有可能”而且实际上会“因为不同政府部门对一个问题发表多种意见立场而令 

人感到 为难正 是鉴于 这些理 由，美国应如何向国际社会履行其条约义务的最终 

决定一百多年来一直是由行府部门作出的。 Goldwater v. Carter. 444 U.S.

996, 996-97 ( 1 9 7 9 ) (撤销判决并指令驳回对总统终止与台湾缔结的条约的行

动的攻击）；glark L A I I ^ n 3 3 1  U.S. 503, 509 ( 1 9 4 7 ) ( “总统及参议

院可废除条约从而终止其生命”）( 引 自 gaghe?., 229 N.Y. 222,

243 (Cardozo, J . ) ,拒发复审令, 254 U.S. 643 (1920))? O e t i e n  v. 

■ggTltg3.1-L.e,^b,g.E.C.9.J.• 246 U.S. 297, 3 0 2 ( 1 9 1 8 ) (与违反国际协议有

关的赔偿必须向行政部门提出）；Cha.g.._Chan ^ i n q  v. United States (The 

Chinese Exclusion Casel. 130 U.S. 581, 602 ( “ 我国政府忽视与另一 

国的协约是否合理的问题不能由法院加以裁定”）（1 8 8 9 ) ;相同意见 

v. Robertson. 124 U.S. 190, 194-95 (1833)。 因此，美国应否接受一

个国际法庭的管辖权是一个政锴问题，不能由法院而应由政府部门决定， 22

2 , 必须指出本庭不得过问行政部门不接受仲裁的理由.事实上也没有人要求本庭 

就那些理由作出裁决• 记者招待会，助理司法部长查尔斯。库珀，1 6 (1988

年 3 月 1 1 日）（‘‘我不会透露作出该项决定的任何讨论内容。 ，’）；f 盧助 

理司法部长约翰。博尔顿给埃德蒙。帕尔米里法官的信（1 9 8 8 年 5 月 1 2 

日）（应政府法律顾问列入8 8 C 1 V .  1962和 88C1V. 2005 ) (  “仲裁既不 

适当也不适时”）。

*2 政治问题原则不适用于法院解释《总部协定》和 《反恐怖主义法》 的 义 务 • 

J a p a n , W h a l i n g  As sociation v. 'Mnexlcan Ce t acean S o c i e t y； 478
U. S. 221, 230 ( 1 9 8 6 )沐庭虽然解释《总部协定》，但不会将《协定》仲 

裁条款范围扩大，以至有违宪法对法院规定的限制.
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《总部协定》第 2 1节不能作为解•释该协定的决定规则的另一个理由是：将该 

节作为决定规则会便法院无法履行宪法赋予的职务. 法院在本案的任务是觯释《反 

恐怖主义法》，解决几个当事方与美国之间的争端， 作为国内法事项，解释《反 

恐怖主义法》是美固法院的职务. 在解释《反恐怖主义法》时，美国国际义务的 

效力，特别是《联合国宪章》和 《总部协定》的效力，必须予以考虑• 作为国内法 

事项，解释这些国际义务和在可能情况下调解这些义务与《反恐怖主义法》的冲突 

是法院的职务。 正如首席法官马歇尔所说，“司法部门的职权和职务显然是阐明 

法律的意思。 ” 5 U.S. (I Cranch) 137 177(1803).

假如不独立地裁定《反恐怖主义法》对 《总部协定》的影响，此一职务将无法履行  ̂

等待仲裁法庭的判决是废弃此一职务的行动。

将第 2 1 节作为决定规则解释起码会引起严重的宪法问题. 本庭不将该节作 

为决定规则觯释. HLS.8 . U a t h o U c  9i,snpp,..a,g..cnlqaqq4 4 Q  u# S，4 9 0，

5 0 0 - 0 1 ( 1 9 7 9 ) .如本庭要等一个尚未组成的仲裁法庭解释《总部协定》才进行 

解释《反恐怖主义法》此一范围有限的工作，以解决本庭实际审理中的争端，本庭 

将废弃其应履行的职务。

鉴于上述理由，本庭裁定《总部协定》第 2 1节并没有使本庭缺乏标的物管辖 

权，就解释《反恐怖主义法》而需对《碍部协定》作出的任何解释必须由本庭作出#

五

《反恐怖主义法》和 《总部协定》

如按照政府的意思解释《反恐怖主义法》，该法令无异是命令巴解组织驻联合 

国观察员代表团立即关闭和停止其业务。这样的解释将联合国和美国以前缔结的条 

约 总 部 协 定 > —— 置之不理，并突然终止巴解组织代表团多年来一直逬行的业 

务活动。由于此一冲突，本庭必须调解两者之间的分歧。
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根据我国宪法制度，法令和条约都是国家的最高法律，宪法没有区分捋者的先 

后次序。 U.S. const, a n ：. VI, cl. 2 . 在可能情况下，两者均具同样效 

力。 色  Trans World Airlinfes, Inc. v. Franklin Mint Corp .、， '

466 U.S. 243, 252 (1984); Weinberger v. Rossi. 456 U.S. 25, 32 

(1982) ? Washington v ，Washington State_.ConvmerciaX Passenger 

Fishing Vessel Association. 443 U.S. 653, 6 9 0 , 经修改， 444 U.S.

816 (1979); McCulloch v. Sociedad Nacional da Marineros de 

H o n d u r a s . 372 U.S. 1 0 f 21-22 (1963) ； Clark v. A l l e n . 同前， 3:31 

U.S. at 51 0 -1 1； Chew Heonq v. United S t a t e s . 112 U.S. 536, 550 

(1884). 只有在条约与后通过的法规发生矛盾，和国会明确表示故意以通过法

规取代一项条约时，后通过的法规才有优先。如 g?ccl,ug;<?ii.,C^se/

同前，130 U.S. at 599-602 ( 裁定有取代的明确意图）； Edve v ，_ Robertson 

/The Head Money Ca s e a l , 112 U.S. 580, 597-99 ( 1 8 8 4 ) ( 同样，与

Chev Heono, 一案，同前，同日裁定，认为没有这样的意图）；S叫 ftfrlgaa 

Airways v. Dole. 817 F.2d 119, 121, 125-26 (D.C. Cir.) (《19

8 6 年反种族隔离法》指令国务卿“终止《美利坚合众国与南非联邦政府的协定》”，

与该条约发生抵触），拒发复审令， 108 S.Ct. 2 2 9 # 98 L.E.2d 188

(October 13, 1987) ? Qlqgg y,, 名,,470 F.2c| 461, 466 (D.C.

Cir. 1 9 7 2 ) ,拒发复审令，、 411 U.S. 931 (1973). W M  Menominp^ 

Indians V. United r 391 U.S. 404, 413 (1963)

( 裁定没有废约的明确蒽图j ; McCulloch v, S Q C i e d a d  de M a r i n e r s .

同前， 372 U.S. at 21-22 ( 同样）； Qsok v. o .

U.S. 102, 119-20 ( 1 9 3 3 ) ( 同样）。
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就巴解组织驻联合国代表团长期以来根据国际协定确立的地位，和 《反恐怖主 

义法》的内容及其立法历史看来，国会并没有明确的立法意闺，指令司法部长、国 

务院或本庭采取违背《总部协定》的行动。 本庭承认政府提出的立场的正确性，

即国会有权制订法律废除美国以前缔结的条约或承担的国际义务。 Whitnev v.

R o b e r t s o n , 同前， 124 U.S. 193-95? The Head Money C a s e s .同 前 ，

112 U.S. at 597-99. 但是，除非国会清楚明确地行使这一权利，本庭只有 

根据其职责以符合现有条约义务的方式解释法律。这是一百五十多年来一直没有变 

动的法律解释规则。 最近，最 高 法 院 在 Weir>^e?qer,i..v..i. R p s g , \ #同前，

456 U.S. at 32 ,中说明：

从 decision in Murray v. The Charraing.Betsy, 6 U.S. (2 

cranch) 64, 118 (1804), 的判决开始，解释法律的原则是， “假如

有任何其他可能解释，国会的行动绝不应被解释为违反国家法律的行为… ”

相同意见 Trang-WarX<l,.AirUn绅 , 同前， 466 u.s. at 252?

Washington v. Fishing Vessel A s s o c i a t i g n .同前， 443 U.S.

at 6 9 0 » Henominee Tribe of I n d i a n a . 同前， 391 U.S. at 412- 

1 3； Mcculloch V i  Sacledad de M a r i n e r o s .同前， 372 U.S. at

2 1 - 2 2； Tr^ritzen Larsen. 345 U.S. 571, 578 (1953);

S,larK_v„,•-.Allen, 341 u .s . at 510; Pigeon River Improve^

inent,.. Slide & BooTn..Co. v. Charles W. Cox. Ltd. . 291 U.S. 138, 160

(1934) * Cunard S.S. Co.—.v. Mellon. 262 U.S. 100, 132, 132 (1923)

( 萨 瑟 兰 法 宫 的 异 议 ）； Chev H e o n q . 同 前 , 1 1 2  U.S. at 602 

(1884).

美国法学所最近修订的《美国对外关系法注释汇编（第三版）》（1 9 8 8 年 ） 

反映此一没有变动过的先例：
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§ 1 1 5 . 国际法或国际协议与国内法之间发生矛盾：美国法律。

⑴⑷国会法令取代以前的国际法规则或国际协议规定而为美国法律， 

如法令表明旨在取代以前的规则或规定，和不能合理地调解法令和以前的 

规则或规定之间的矛盾。

( 着重语气加上）•

本庭认为《反恐怖主义法》和 《总部协定》之间的矛盾不能调解，唯一办法是 

裁定《反恐怖主义法》不适用于巴解组织观察员代表团。

A • 美国根据《总部协定》承担的义务

美国准许过境、入境和出入的义务不仅是来自《总部协定》的规定而且是来自 

《总部协定》四十年来的实践。 《总部协定》第 1 1 节的部分案文内容如下：

美国联邦、各州或地方当局，对于以下各种人来往总部所有过境权，不应 

加以任何阻碍：㈠ 会员国代表…；（5)经联合国…因公邀请至总部的其他人物，

61- Stat. at 761 (22 U.S.C. § 287 note).23 假如没有办公室使用，

这些权利将无法有效行使。除此之外，没有其他办法可有效地安排和进行工作，尤 

其是一个派驻国际组织的联络处• 特别重要的是，第 1 3 节不只在外国人入境方面， 

而且也在其居留方面限制美国法律的适用。因此，《总部协定》考虑到在联合国公 

务范围内的连续性，而维持驻联合国代i 闭与此是完全一致的。第 1 3 节的例外不 

仅限于会员国，被邀请者也包括在内。

第 1 2 节规定“第 1 1 节规定，不论所指各人员之本国政府与美国政府间之现 

有关系，一例适用”。 61 Stat. at 761 (22 U.S.C. § 287 n o t e ) .

第 1 3 节规定，美国关于外国人入境和居留的法律和条例在适用于根据第 

1 1 节规定与联合国有关系的人方面受到限制。同 上 at 761-62 (22 U.S.C.

§ 287 n o t e ) .



此外，不容置疑的是，美国自签订《总部协定》的四十多年来采取了若干行动 

反映美国承认有义务不阻碍驻联合国观察员代表团的工作。自联合国在纽约展开业 

务的初期开始，美国即默许驻联合国观察员代表团在纽约活动。 常驻代表团： 

秘书长报告》， 弟 1 7 页第 1 4 段 （1 9 4 9 年 ）。

在联合国邀请巴解组织以常驻观察员身分参加后• 国务院的立场是，它必须向 

巴解组织提供出入联合国的方便• 1 9 7 4 Digest of United States

Practice in International Law. 27- 29? 1976 Digest of United 

.States Practice in International Law, 7 4 - 7 5 . 国务院从来没有就

保证被邀者获得的入境、出入和居留权利包括维持办公室的权利在内此一看法提出 

非议。

根据《总部协定》• 美国必须准许巴解组织代表出入和留驻在联合国附近.法 

院在 Anti~Dgfamti_on__Lejtcm^_gfL B ^ a i  B/rith v ，K i s s i n g e r ,同前, 

中釆用此一观点，另参看 Harvard Law School Forum v. Shultz. 633 F. 

Supp. 525, 526-27 (D. Mass. 1986). 美国十四年来一直承认巴解组织

根据《总都协定》享有权利的态度行事. 这种按照《总部协定》釆取行动的办事 

方式是证明《协定》的意义的重要证据• 0 /Connor v. United States. 479

U.S. 27, 一 , 107 S.Ct. 347, 351, 96 L.E.2d 206, 214 (1986).

1 9 8 7 年间. 国务院在国会审议《反恐怖主义法》时阐明其观点，认为《总 

都协定》包括这样一项规定. 囿务院的解释在负责立法事务的助理国务卿爱德华• 

福克斯给众议院外交委员会主席丹特• 法塞尔的信中也许最为明确（ 1 9 8 7 年 11 

月 5 日）：

美囯承认〔邀请巴解组织成为常驻观察员〕使美国有义务给予巴解组织观察员 

各项在《总部协定》第 11—1 3 节中列举的权利. 1976 Digest of 

United States Practice in International Law 7 4 - 7 5 •提矽的
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实际上将要求美囯拒绝按照第11 一1 3 节的规定给予巴解组织观察员入境，过境 

和居留的权利. 此外* 就国内法而言，作为较后通过的法律• 提议的法律在 

这方面将取代《总部协定》•

提议的立法也将……中断4 0 年来联合国机构东道国对观察员代表团的习惯做

法，可以被看作为不符合我国根据联合国《总部协定》第 1 1至 1 3 节所承担 

的责任。 24

刚在《反恐怖主义法》通过之前，美国代表在联合国大会审议东道国关系委员 

会的一份报告时指出， “美国国务卿已经声明，如果关闭该代表团.这就会违反美 

国在《总部协定》下的义务 .’’联合国文件A/Q 6/42/SH  58  ( 1 9 8 7 年 11 

月 2 5 日）第 3 段. 他在此之前说过“我们认为，必须着重指出，这是指行政部 

门，关闭代表团不符合《总部协定》规定我国所应履行的国际法律义务• ’’东道国 

关系委员会第1 2 6 次会议部分记录，第 4 页 （ 1 9 8  7 年 1 0 月 1 4 日 ）• 在 

《反恐怖主义法》通过翌日. 国务院发言人菲利斯•奥克利对记者说• 《反恐怖主

2 4 该信作为第3 3 项收录于各当事方向本庭提交的摘录. 另参看国务卿乔治 • 

舒尔茨给罗伯特。多尔- 查尔斯 •格控斯系L 克莱本 •佩尔等参议员相杰克.

肯普众议员的信（1 9 8 7 年 7 月'3 1 日）（“这会被看作是违反美国条约义 

务的行为”）> 国务卿舒尔茨给参议员多尔的信（1 9 8 7 年 1 月 2 9 日 

转载于 133 Cong. Rec. S 6,449 (daily ed. May 14, 1 9 8 7 ) ( “ 因 

此 • 我们一方面有义务允许巴解组织观察员代表S 人员进入和留在美国执行其 

在联合国总部的公务• 但另一方面，我们保留权利，拒绝任何直接与恐怖主义 

行为有关的巴解组织代表入境，或将其驱逐出境” h 国务卿舒尔茨给众议员 

肯普的信（1 9 8 6 年 1 1 月 1 2 日 h 转载于 133 Cong. Rec. E 1,635, 

1,636 (daily ed. April 29, 1 9 8 7 } ( 内容相同）
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义法》“ 如被执行，将违反我国根据《总部协定》负有的国际法律义务• 〔所以行 

政都门准备〕… …与国会进行协商以解决此问题. ” 国务院每日新闻发布. 笫 8 页 

( 1 9 8  7 年 1 2  月 2 3  曰 ）• 2，

行政部门方面清楚知道* 关闭巴解组织代表团将偏离美国在观察员代表团方面 

的做法 . 他们也向大力主张通过《反恐怖主义法》的国会议员说明其看法. 此 

外，美囯驻联合国代表一再尽力针对联合国秘书处关注的问题重申和确认美国根据 

《总部协定》负有的义务• 2 6 囿际法院咨询意见内按日期先后列举了这些努力， 

联合国诉美国，同前， 1 9 8 8 年国际法院第7 7 号# 第 1 1 — 2 2 段，个别意见 

第 5 — 1 1 页 （ 1 9 8  8 年 4 月 2 6 日）• 联合国秘书处认为必须请求国际法院 

发表该意见，以保护它认为是联合囯根据《总部协定》所享有的权利a 2 7 联合囿

2 9 本庭除了知道司法部和国务院都支持目前旨在废止《反恐怖主义法》的努力外* 

对这些协商的性质和内容均不知情• 4078, 100th C o n g . , 2d

S e s s •，在 134 Cong. Rec. H 696 提 出 (daily ed. March  3, 1988)

( 众议员克罗克特的发言）》代理助理司法部长托马斯• 博伊德给众议员丹特 • 

法塞尔的信 ( 1 9 8 8 年 5 月 1 0 日）（对 H.R. 4 0 7 3表示有所保留* 但支 

持经修改的案文）| 助理国务卿爱德华 • 福克斯给众议员法塞尔的信（ 1988 

年4 月 2 9 日）（一样 ）•

28 & 美国驻联合国大使弟农• 沃尔特斯给联合国秘书长哈维尔•佩雷斯。德奎利 

亚尔的信（1 9 8 7 年 1 0 月 2 7 日 ）> 赫伯特 . 奥肯给秘书长佩雷斯•德奎 

利亚尔的信（ 1 9  8 8 年 1月 5 日）•

2 7 此外，联合囿大会多次重申其立场，认为《总部协定》条款适用于巴解组织代 

表团 . 大会第4 2 / 2 3 0 号决议（议程项目 1 3 6 ) (  1 9 8 8 年3 月 2 3 

日 h 大会第4 2 / 2 2 9 A号决议（议程项目 1 3 6 ) ( 1 9 8 8 年 3 月 2 日）， 

另参看大会笫4 2 / 2 3 2 号决议（议程项目 1 3 6 ) ( 1988年 5 月 1 8 曰） •



认为《总部协定》适用于巴解组织代表团的立场并非始于今日. 1 9 7 9 年 《联 

合国法律年鉴》第 1 6 9  — 7 0 页》立 1 9  8 0 年 《联合国法律年鉴》第 1 8 8 页. 

第 3 段，

“ 负责谈判和执行条约规定的政府机构对条约规定的解释应具有相当份量，虽 

然这种解释并无绝对效力• ” SuinltOTno S h o i i  America. Tnr. y .  Avaal

457 U .S .  176, 184-85 (1982 ) .  联合国的解释声明也有一些份量，尤其是 

它与囿务院对《总部协定》的解释是一致的• 0 ，ConnoT「同前, 479 U .S .  

a t  — ， 107 S .C t .  a t  351, 96 L .E .2 d  a t  214.

因此， 《总部协定》的措词• 适用和解释导致本庭断定• 《总部协定》要求美 

国不干预巴解组织观察员代表团履行其联合国职务.

B . 协调《反恐怖主义法》和 《总部协定》

我国法院有的时候在解释国内法律方面不遗余力，以避免与国际协议发生沖突。 

扶一点可以从最高法院法官菲尔德在stLgaUiesna, _ M ， 112 u - s * a t  560»

560-61 ( 1 9 8 4 )的异议意见中的一段话看到：

我不能同意我的同僚对… … 限制中国工人移民至本国的法令的解释。 0  

认为此一解释与法令发生矛盾，需要删除整整几项条款和加插新的条款。 它 

使经过周详考虑写进法令的好几项规定失去效力。 这样更改法令的实施的理 

论根据是，对法令作任何其他解释将使法令与条约发生冲突；我们又不能隨便 

侗定国会意图以其立法废止任何条约规定。

Chev H eon q是关于管制中国工人的法律与有关同一问题的条约的相互作用。在 

通过与Chew Heong 一案有关的法令时， “ 反对该法案的理由是1 9 6 8 年条约 

防止此一做法，如不予修改，这一立法将违背对中国作出的承诺… … ” g ， 第 

5 0 9 页。 尽管如此，法院在菲尔德法官的反对下如菲尔德法官所说， “将法令 

的范围缩小，故意使法令不能按照愿意执行。 ” 国 会 在 —案判决
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后四年修正有关法令，从而使该判决失去效力。 Ch. 1064, 25 S ta t .  504 . 

在修正法令后，国会明确表示废弃条约，使后来通过的法律具有优越地位。 The 

„Cn.inese_£KC；usi,on..ga.se , 同前， 130 U.S. at 598-99 (1889〉。

在 gnew jjeona 及以后的同类案件，jg Trans World AlrliJiea.同前， 

466 U.S. at 252; Weinberger  v. R o s s i » 同前，456 u.s. at 32; 

Menominee Tribe of I n d j a p g， 同前，391 U.S.at 413; McCulloch v. 

.gpcieda<^„de K a j d u e r o s ,里！，372 U.S. at 21-22; Pigeon R i v e r . 

同前， 291 U.S. at 160; gS.oK-yx-IZnl^e<a...§tate3• 同前， 288 U.S. 

at 1 1 9 - 2 0 中所阐明和适用的原则规定国会必须毫不含糊地表明意图.鉴于这 

些判决的限制，本庭必须着重指出国会在这一件事上缺乏明确意图。 国会没有就 

此一问题清楚表明意图，因此本庭只能解释《反恐怖主义法》为不适用于《总部协 

定 》。 扼要地说，这是基于下述理由。

第一，《反恐怖主义法》案文内没有提及巴解组织代表团和《总部协定》。如 

案文内有提到，那么国会对这个就本法令多次提出的问题的用意将非常清楚。 但 

在这里没有提到则反映态度暖昧，避开问题，使法院在解释法令措词方面缺乏明确 

的准则。 第二，尽管《反恐怖主义法》禁止维持办事处一节的适用是“不论法律 

是否有任何相反规定，” 22 U.S.C. § 5202(3)， 但它没有说不顾任何条约规定 

而予以适用。 没有该解释性指示尤为重要，因为在同一立法的其他地方，国会明 

文提到“美国法律（包括任何条约）。 ”101 Stat. at 1343. 因此，国会在 

《反恐怖主义法》案文中没有提供准则解释法令，虽然在法令通过前，解释性问题 

的出现似乎是不可避免的情状巳越来越明显。 第三，没有任何国会议员明确表示 

准备以通过《反恐怖主义法》废止《总部协定》。 恰恰相反，大多数讨论到冲突 

问题的议员否认会有冲突：他们认为，《总部协定》没有规定巴解组织有权维持办 

事处。 国会在这方面也没有给予任何指示，以便在显然会出现的冲突情况下解释 

《反恐怖主义法》。 此外，投票赞成法案的参议院外交委员会主席克莱本•佩尔
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参议员说，如 《总部协定》和 《反恐怖主义法》之间有冲突，《总部协定》可能会 

优越于《反恐怖主义法》。2 8 这段话既没有人反对也没有人辩论，虽然这是在《反 

恐怖主义法》通过前的最后几分钟的发言。

当然，法令案文本身有较全面的解释。 《反恐怖主义法》的部分案文如下：

凡以促进巴勒斯坦解放组织……的利益为目的而有下列行为之一者，均属 

违法——

*  «  *

( 3 )不论法律是否有任何相反规定，按照巴勒斯坦解放组织……的命

令或指示或利用其所提供的经费在美国管辖区域内设立或维持办事处、总 

部、房舍或其他设施或处所。

22 U.S.C. S 5202(3)

正如前面所指出，此法令只字不提巴解组织常驻联合国观察员代表团。 但美 

国认为，根据上述规定，该代表团必须予以关闭，虽然这可能违背国际义务。 政 

府的看法是，法令清楚明确，此一可能性并不存在。 政府辩称其立场以《反恐怖 

主义法》的规定为根据，因为该法令将予实施， “不论法律是否有任何相反规定 

2 2  U.S.C. S 5202(3)o 政府认为国会以此排除了一切违背美国国际义务的问 

题. 事实上，政府要求按照字面意义适用后法废止与之相抵触的前法的原则： 

lsgea px l p j■钱 contrarias a b r o a a n t。

本庭不同意. 支持《反恐怖主义法》的人在初期和在整个审议期间都早被警
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告， 《反恐怖主义法》可能与《总部协定》发生冲突。 在这种情况下，国会尤其 

必须给予清楚，毫不含糊的准则，指示《反恐怖主义法》的解释者如何解决冲突。 

但是，尽管两院的辩论长时间讨论巴解组织代表团的问题， 《反恐怖主义法》案文 

并没有提及该代表团。 《反恐怖主义法》及其 “ 不论”条款也没有提及《总部协 

定 》或任何条约，虽然《反恐怖主义法》作为其组成部分的《对外关系拨款法》的 

其他部分在案文上表示废止条约义务的意图，。因此，国会在《反恐怖主义法》案 

文中没有提供明确的解释准则，从而使《反恐怖主义法》可被看作为一项一般性适 

用法律，和作为这样的法律执行，以避免侵及巴解组织驻联合国代表团的地位。

此一解释与法令的简短立法历史并无不一致之处B 在 《反恐怖主义法》通过 

之前，国会和行政部门内均存在不同意见。 的确，只有一件事获得一致意见，那 

就是谴贾恐怖主义这与本案所涉法律问题无关. 美国检査官在口头辩论时承认， 

呈堂没有证据证明巴解组织代表团滥用其联合国地位或暗中从事任何助长恐怖主义

2， A 23" 25 & 加 . 24 & 25, 另参看关于 H.R. 1777的联席会议记

录第2 0 8 页 （1 9 8 7 年 1 2 月 3 日）（国务院代表杰米。塞尔比的发言： “这 

是基于对一项条约的解释的惯例的法律义务” ） ； 133 Con9« Rec- H U ' 224 

( d a i l y  ed. December 10, 1987)，（克罗克特众议员的发旨）（《反恐怖主乂

法 》将使美国“ 违反我国的条约义务” > 。

50 如 Pub. L. 100-204 § 215(a) , 101 Stat. 1331, 1343 ( 22

U.S.C. § 4 3 1 5 ( a ) ) ( “外国代表团不得准许与其无关的外国人为任何与其作 

为外国代表团的地位不相符的目的使用该外国代表团根据美国法律（包括任何条约） 

为不可侵犯的任何房舍，包括作为住所使用# ” ) ( 着重语气加上）；！ 夸重宵±

§ 806(d)(1)(B), 101 Stat. at 1398 (〜增卞19 U .S .C .  § 2492(d) (1)

( B) ) ( 废除 “ 协定， ” 必然是国际的协定）。
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的行动• ”如杲巴解组织坪象《反恐怖主义法》所说，因在美国活动而获得好处， 

在联合国范围外执行法令条款即可有效地削减这些好处。

记录上反映有些众议员和参议员大声疾呼，强烈谴责恐怖主义和巴解组织，并 

赞同立法关闭巴解组织代表团的看法. ” 另一些议员怀疑提议的国会行动的合法性,

主要是关心宪法方面的问题a ” 此外还有一些对审议中的法律问题没有把握，但仍

”  口头辩论记录，第 1 8 页 （1 9 8 8 年 6 月 8 日 ） • 承认这一点使认为美国

《对总部协定的安全保留规定》， Annex 2 ，§ S ，S1 Stat. at 766, 

767-681 (22 U.S.C. S 287 n o t e )，是通过《反恐怖主义法的根据的说

法不能成立 .

52 如 133 Cong. Rec. H 11,684-85 (daily ed. December 18, 1987)

(伯顿众议员的发目）；133 Cong. R e c . S 15,621 (daily ed. November 

3, 1 9 8 7 ) ( 格拉斯利参议员的发言）；133 Cong. Rec. S 9,627 

(daily ed. July 10, 1 9 8 7 ) (格拉斯利参议员的发言）； 133 Cong.

Rec. E 2,249 (daily ed. June 4, 1 9 8 7 ) ( 加勒利众议员的发目）；

133 Cong. Rec. H 4,047 (ddily ed. M a y  28, 1 9 8 7 ) (赫格尔众议

员的发言；133 Cong. Rec. S 6 , 4 4 9 (daily ed. May 14, 1 9 8 7 ) (达 

马托参议员的发言）；闻上， S6448  ( 多尔参议员的发言）；133 Cong.

Rec. E 1,635 (daily ed. April 29, 1 9 8 7 ) (肯普众议员的发言）•

133 Cong. Rec. H 12,224 (daily ed. December 10, 1 9 8 7 ) (克

罗克特众议员的发言）；133 Cong. Rec. S 13,852 (daily ed. October 

3, 1 9 8 7 ) ( 宾加曼参议员的发言）；133 Cong. Rec. E 2 # 8 95 (daily 

ed. July 14, 1 9 8 7 ) ( 博奈奥众议员的发言）•
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要作出 “ 政治发言 ” 的众议员》 〃在《反恐怖主义法》通过前后的讨论中，国务卿 ”  

和国务院法律顾问3(6 ( 前为本庭法官之一 ) 表示《反恐怖主义法》与 《总部协定》 

发生冲突.

但没有任何议员在任何时间明确指出《反恐怖主义法》的目的是废除任何美国 

国际义务。

关于这个问题的唯一争论并不在于《反恐怖主义法》是否会废除任何美国国际 

义务，而是在于美国实际上是否有义务向巴解组织提供出入便利。 的确，所有支 

持 《反恐怖主义法》并就此发表意见的人都声称美国没有这样的义务。 例如，格 

拉利参议员辩称，根据《总部协定》规定，美国对巴解组织代表团没有任何义务， 

接着还附带指出，国会有权修改条约义务。 但即使在这点上，格拉斯利参议员没 

'有主张在发生冲突时， 《反恐怖主义法》将取代《总部协定》. I 33 Cong. Rec.

S 15,621-22 (daily ed. November 3, 1987) • 这种避免面对实际发生 

冲突的可能性的态度两个星期后又再出现• 当时，格拉斯利参议员解释说，“正 

如我以前所说•••••••.，美国没有任何国际法律义务使它不能关闭巴解组织观察员代表

5 4 关于H. R.  1 77 7的联席会议记录第2 1 0 — 1 1 页 （1 9 8 7 年 1 2 月 3 日 ）

( 迈卡和科斯特迈耶两众议员的发言 ) •

”  “ 就关闭巴解组织观察员代表团而言，这会被看作为违反美国根据《联合国总 

部协定》所负有的条约义务。 ” 国务卿乔治•舒尔茨给没有点名的参议员和众 

议员的信（ 1 9 8 7 年 7 月 3 1 日 ），部分转载于133 Cong. Rec. S 16,605 

(daily ed. November 20, 1 9 8 7 ) (格拉斯利参议员的发言）•

5 6 亚伯拉罕。索费尔阁下： “ 我们的判断是，按照一贯的解释和适用，《总部协 

定 》将被违反。 ” 《纽约时报》， 1 9 8 8 年 1月 1 3 日，A 3 页 .
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团。 ’’ 133 Cong. Rec. S 16,505 (daily ed. November 20, 1987)(着

重语气加上）• 正如《国会记录》所反映，在通过《反恐怖主义法》时 （众议院

是 1 2 月 1 5 日，参议院是1 2 月 1 6 日），支持法案的人都误解美国条约义务的 

要求• 133 Cong. Rec. S 18,190 (daily 'ed. December 16, 1 9 8 7 ) (赫

尔姆斯参议员的发言）（关闭巴解组织代表团“ 完全符合我国的国际法义务”）； 

133 Cong. Rec. H 11,425 (daily ed. December 1 5, 1 9 8 3 ) (伯顿众

议员的发言）（观察员代表团“ 在 《总部协定》内没有任何权利零点的权利” ） • ”

总而言之， 《总部协定》的措词，长期以来根据《协定》的习惯做法，及缔结 

双方对《协定》的解释都很痦楚，美国根据《协定》有义务不妨害巴解组织驻联合 

国观察员代表团的工作. 《反恐怖主义法》及其立法历史并不反映国会有意废止 

此项义务 . 因此，本庭只可以觯释《反恐怖主义法》没有取代《总部协定> ，并 

且不适用于巴解组织代表团.

C . 《反恐怖主义法》以后的效力

本庭解释《反恐怖主义法》为不适用于巴解组织驻联合国代表团• 但法令仍

57 相同意见 133 Cong. Rec. H 8,790 (daily ed. October 20, 1987) 

( 伯顿众议员的发言）； 133 Cong. R e c . ' S 9,627-23 (daily ed.

July  10, 1 9 8 7 ) (格拉斯利参议员的发言）； 133 cong. Rec. S 

6,449-50 (daily ed. May 14, 1 9 8 7 ) ( 达马托参议员的发言）；逆

±  S6, 449  ( 多尔参议员的发言） .

的确，此一错误解释在《反恐怖主义法》通过后和甚至在本诉讼未结案时似乎

还继续存在。 如 134 Cong. Rec. S 3,113 (daily ed. March 25,

1 9 8 8 ) ( 达马托参议员的发言）；134 Cong. Rec. S 1,997 (daily ed.

March 4, 1 9 8 8 ) (格拉斯利参议员的发言）.
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然是一项一般适用的有效立法。 法令广泛地限制巴解组织在美国国内的活动，并 

视其执行性质而定，除驻联合国代表团外，可有效削弱巴解组织在美国的任何活动. 

本庭不接受法律顾问的建议，裁定《反恐怖主义法》为无效• 联邦法院除绝对必 

要的情况外不能随意对违宪问题作出判决。Ee§.gue, Armv v. Municipal Court

公 t h e  c ^ v  .Anqe^eg,, 3 3 1  u . s .  549, 5 6 8 - 7 2  ( 1 9 4 7 ) . 根据

本庭对法令作出的解释，本案可合理地避开这个问题。 在解释《反恐怖主义法》 

方面，本庭怎样以宪法第一修正案和褫夺公权条款（第一条，第 9 节，第 3 款 ）作 

为指导的问题在曼德尔松诉米斯，后面，一案中有所说明，

六 

^ ^

《反恐怖主义法》并不要求关闭巴解组织常驻联合国观察员代表团，法令条款 

也不妨害该代表闭继续进行其作为在联合国的一个常驻观察员的职务• 巴解组织驻 

联合国代表团是联合国根据《总部协定》邀请的人，其地位受该协定保护。 《总部 

协定》对美国来说仍然是一项有效和要履行的条约义务。 《总部协定 > 没有被《反 

恐怖主义法》所废止。后者是一项一般适用的有效立法。

本庭对本案的律师，特别是为法庭之友出庭的律师致谢。他们表现出专业献身 

精神，并向本庭的工作提供了协助。

驳回被告人要求以缺乏人身管辖权的理由而拒绝受理的动议。

驳回被告人要求以缺乏标的物管辖权的理由而拒绝受理的动议。

驳回被告人要求以缺乏资格的理由（未有辩护状）而拒绝受理的动议。

根据《联邦民事诉讼规则》第 1 2 (b)条规定，曼苏尔要求以没有提出可以给予 

救济的主张之理由而拒绝受理的动议作为要求进行即决审判的动议处理， F ed. 尺
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Civ. p. 5 6 。此一动议获接受。

驳回美国要求进行即决审判的动议，并为被告作出即决审判，有偏袒驳回诉讼。 

此令：

美国地区法院法官 

埃德蒙。帕尔来里 ( 签 名 ）

1 9 8 8 年 6 月 2 9 日

纽约，纽约
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附录A
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第 2 2 篇，美国法典（对外关系）

第 6 1 章一反恐怖主义一巴解组织

§ 5 2 0 1 . 调查结杲；审议结果

(a) 调查结杲 

国会查明一一

( 1 ) 中东的恐怖主义在1 9 8 5 年占全部国际恐怖主义的6 0 % ;

(2) 巴勒斯坦解放组织（在本篇下称为“ 巴解组织”）对 1 9 8 5 年阿基 

里劳罗号邮船上一名美国公民被谋杀直接负贵，巴解组织执行委员会一名成员 

目前在美国被控告谋杀该名美国公民；

( 3 ) 巴解组织头目被指证与一名美国大使在国外被谋杀有关；

⑷巴解组织及其组成单位自称谋杀数十名在国外的美国公民，并被指证 

与此有关；

( 5 ) 巴解组织盟约明确指出， ‘‘ 武装斗争是解放巴勒斯坦的唯一途径，因 

此武装斗争是全盘战略而不仅仅是一个战术阶段”；

(6) 1 9 8 7 年 4 月，巴解组织在巴勒斯坦全国委员会会议上重申决心 

“ 继续以一切形式进行武装斗争”；和

( 7 ) 司法部长指出“巴勒斯坦解放组织各个党派及其盟友与附属组织大搞 

国际恐怖活动

m 审议结杲

因此，国会审议确定巴解组织及其附属组织为恐怖主义组织，对美国利益、美 

国盟国和国际法造成威胁，不应莸准在美国活动。

§ 5 2 0 2  对巴解组织的禁令

于 〔 1 9 8 8 年 3 月 2 1 日〕或其后，凡以促进巴勒斯坦解放组织或其任何组
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成单位^ 任何继承任何此类单位的人员、或其任何代理人的利益为目的而有下列行 

为之一者，均属违法—

a ) 从巴解组织或其任何组成单位^ 任何继承此类单位的人员、或其任何 

代理人收取任何有价值的物品，但新闻资料除外；

⑵使用来自巴解组织或其任何组成单位、任何继承此类单位的人员、或 

其任何代理人的经费；

⑶不论法律是否有任何相反规定，按照巴勒斯坦解放组织或其任何组成 

单良任何继承此类单位的人员、或者任何代理人的命令或指示或利用其所提 

供的经费在美国管辖区域内设立或维持办事处、总部、房舍或其他设施或处所。

§ 5 2 0 3 执行

(a) 司法部长

司法部长应采取必要步骤和提起必要法律行动以执行本章政策和规定。

( W 救济

在发生违反本章行为的地区的美国地区法院，经司法部长请求给予救济，应有 

权酌情颁发禁令和绐予其他衡平救济，以执行本章规定。
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美国地区法院 

纽约南部管区

纽约，纽约 1 0 0 0 7

地区法官

埃德蒙_ 帕尔米里

法官办公室 1 9 8 8 年 4 月 2 1 日

致全体法律顾问

关于美国诉巴勒斯坦解放组织等， 8 8 C：iv . 1 96 2 (E L P ) ;

曼德尔松等诉来斯, 8 8 Civ. 2 0 0 5 (E L；p )。

各位先生：

为方便我们彼此的工作，以最终处理此一诉讼，谨请提供下列资料：

1 . 国务院及司法部发表的，与 《 1 9 8 8— 8 9 财政年度对外关系拨款 

法第十条》，即《 1 9 8 7 年反恐主义法》（Pul; ;  1 0 0 - 2 0 4 ,  §§1001- 

1005； lO l S t a t .  1331, 1406-07; 22 U. S . C.A. §§5201 - 5 2 0 3 ( W e s t  

Supp. 1 9 8 8 ) ) 有关的一切正式声明。

2 . 证明国会在《1 9 8  8 — 8 9 财政年度对外关系拨款法第十条》，即 

《 1 9 8 7 年反恐怖主义法》方面的用意的一切文件证据。

为避免工作重复和确保资料齐全起见，我建议政府法律顾问先收集这些材料， 

然后送交辩方律师，在他们看过和视需要作出补充后才送交本庭。

我了解到美11助理检査官理查德，马克正在与律师们商量编订一个时间表，以 

录取案情摘要。请及时将这方面的结杲通知我，但不应为任何录取案情摘要的时间 

表延迟满足我在本信提出的要求，因为要求提供的材料有助于我继续对案件的研究。

您最忠实的，

美国地区法院

埃德蒙 • 帕尔来里（签名）
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复写副本：

美国检查官鲁道夫*朱利亚尼

美国助理检查官理查德•马克

圣安德鲁广场一号 

纽约，纽 约 10007

拉姆齐 •克拉克 

东 1 2 街 3 6 号

纽约，纽约 10003

伦纳德 •鲍丁

拉比诺维茨、鲍丁、斯坦达银克林斯基和利伯曼律师事务所 

百老汇大道7 4 0 号 （阿斯特街交界处 )

纽约，纽 约 10003-9518

基思 • 海特

约瑟•皮祖罗

柯蒂斯、马利特一普雷沃斯特、科尔特和莫斯勒律师事务所

派克大道 1 0 1 号

纽约，纽 约 1017&~0061


