
红十字国际运动最初的本
意是不加歧视地救助陆战中的
伤员，后来经过近一个世纪的发
展，逐渐拓展到保护海战中的伤
兵、保护战俘、保护战争中的平
民，特别是经过二战后人类对战
争中平民的悲惨境遇、尤其是纳
粹对犹太人的迫害等事件反思，
催生了 1949 年第四个《日内瓦
公约》———《关于战时保护平民
之日内瓦公约》的签署。

有感于对违反国际人道法
的罪行缺少强制惩罚措施的无
奈，《红十字国际委员会与保护
战争受难者》一书的作者弗朗索
瓦·比尼翁在该书中曾以遗憾的
口吻说道：“尽管公约……载有
许多条款用于惩罚犯下严重违
反这些文件行为的个人，但是没
有任何强制性规定用于惩罚践
踏公约的政府。 然而，最恶劣的
违反行为往往是政府指使或纵
容的，和个人所犯罪行同样恶劣
……（所以）红十字国际委员会
自身必须适应国际立法的这种
缺陷。 委员会处于腹背受敌的境
地，一方面绝大多数国家反对任
何强制性确认程序和遏制违反
行为的程序，另一方面公众舆论
和这些国家要求强制惩罚违反
人道法的行为———只要他们自
己不是被告方。 ”

的确，这是基于日内瓦公约
框架下履行使命和承担具体救
助行动的红十字国际委员会的
立法悖论和法律困境，但也正是
由于这个组织在这种悖论困境
下的坚守、坚持，才有了其独立
存在的伟大价值。

民间组织的使命担当

“它在个人倡议下成立，但
却拥有国家公法赋予的职权；它
在思想和行动上是一个国际性
组织，但其成员却是一名名拥有
瑞士国籍的个人；它的行动建立
在国际公约的基础之上，但它本
身却不是这些公约的缔约方。 ”
红十字国际委员会具有国际法
律人格，但其构成独具一格。

弗朗索瓦·比尼翁解释说：
“（具有国际法律人格）并不等于
说红十字国际委员会享有和主
权国家同样的权利，也不是说它

在国际舞台上和主权国家具有
相同的身份。 红十字国际委员会
的国际法律人格仅仅意味着它
有权享有履行职责所必需的权
利和对其他国际法主体主张自
己权利的权能。 因此，红十字国
际委员会的法律人格为功能性
法律人格，即仅适用于其履行被
授予的保护战争、内战以及内乱
受难者的任务的情形及其在红
十字国际运动中的地位所要求
的任务的情形”。 所以，这个瑞士
注册的民间组织具有国际法律
人格所享有的权利，“一定程度
上享有被动派遣使团权，即接受
外交代表权利”， 也就是拥有外
交特权和豁免权，因此，才能够
在全世界担当人道救助的使命。

瑞士与红十字

从最初创设时的五人委员
会，到后来扩展到 7 人、16 人、20
人， 再到二战后一直维持在 15~
23 人的委员会，红十字国际委员
会成员始终“在瑞士公民中选举
产生，使委员会的中立性、独立
性以及传承性得以保持”。

在 19世纪后期，这一单一构
成也受到过非议和挑战。 在多次
红十字国际大会上， 俄罗斯四次
提出由各国红十字委派一名代表
组建一个真正的国际委员会的提
案，但最终都没有获得通过。

保持瑞士人为红十字国际委
员会的唯一来源， 可以使其真正
履行独立、公正的立场，因为“各
国红十字会为各自的国家的军队
提供辅助医疗服务， 有义务支持
各自政府和公众舆论， 以便其动
员各方力量完成任务。自此，各国
红十字会被纳入国家机器， 使其
在国家为其存亡而战斗的情况下
无法合理地要求置身事外”。

二战结束后，因面对纳粹和
苏维埃战俘营的屠杀平民和虐
待战俘状况的披露，红十字国际
委员会遭受批评和指控，甚至有
人主张废除红十字国际委员会，
将其职能移交给另起炉灶的“红
十字联盟”。 但红十字国际委员
会再一次坚持了其职责和组织
构成，它“与各国红十字会并存
而且独立于各国红十字会。 它不
是各国红十字会的代表”， 因为

“红十字国际委员会的成员比来
自不同世界的人在机构内更加具
有凝聚力。另外，红十字国际委员
会的成员不是任何国家或政党的
代表， 他们只对红十字国际委员
会及其信仰负责；他们不会被‘选
民’的因素左右自己的工作”。 因
此委员会的“这种招募方式也是
红十字国际委员会独立性、 中立
性和行动持久性的最好保障”。

红十字国际运动的孕育与
发展离不开瑞士这个国家的大
力支持，也因为对其发源国的尊
敬，第一次国际大会决定以瑞士
国旗的反白作为运动永久标识。
瑞士不仅仅是创始人亨利·杜南
的祖国，是第一次红十字国际外
交大会的召集、倡导国家，还是
《日内瓦公约》 及其《附加议定
书》的永久保管人，其对红十字
国际委员会的支持，不仅仅体现
在资金、人才和房地产上，更体
现在其独立性上———瑞士联邦
委员会于 1958 年发布声明承诺
“竭尽全力协助红十字国际委员
会履行其任务， 并维护其独立
性”，后又于 1992 年与红十字国
际委员会签订《总部协议》，“保
证红十字国际委员会的独立性
和活动自由”。

作为永久中立国，瑞士曾经
最多时担任过 35 个国家的保护
国，其独立地位孕育了奉行独立
的红十字国际委员会，并支持维
护了其永久中立地位，二者相得
益彰。 弗朗索瓦·比尼翁说道：

“瑞士有效而持久的支持极大地
促进了红十字国际委员会和整
个红十字运动的发展。 没有瑞士
的支持，就没有红十字的今天”。

面对挑战的坚守初心

在过去的一百多年中， 红十
字国际委员会的行动经历了三个
层面的发展：“受难者层面， 红十

字国际委员会致力于保护所有需
要帮助的战争受难者， 不论他们
是何种身份， 亦不论是何种战争
冲突；地域层面，红十字国际委员
会的行动不预先排斥任何地区和
国家；职责范围层面，为保障战争
受难者的生命并使他们远离最大
痛苦， 红十字国际委员会不会预
先排斥任何救助行动。 ”

对于红十字国际委员会面临
的时代挑战，尽管这是弗朗索瓦·
比尼翁在 1991 年的描述，今天读
起来仍然具有极大的警醒意义：

从外部来看， 比尼翁担心
“令人焦虑的因素是我们目前还
无法找到化解武装冲突的方
法”，“冷战的结束并没有带来世
界的和平，尽管人们在柏林墙倒
塌和苏联解体的时候一度曾这
样认为，但事实上它导致了最为
疯狂的民族主义、泛滥的盲目崇
拜以及激烈的种族仇恨。 对抗的
重心由世界舞台、特别是冷战时
期的两大阵营转移到国家和民
族内部”， 还有他对恐怖活动的
担忧， 今天我们看到的阿富汗、
叙利亚、也门等冲突早已印证了
作者的远见。“红十字国际委员
会行动所处的情形必定发生改
变”，因此“未来的武装冲突需要
更多的人道援助、特别是人道医
疗援助”。 他还担心“人道行动政
治化的危险，人道行动可能被视
为大国的政治工具”。

从内部挑战来看，他认为“如
果没有更多的人力、物力，红十字
国际委员会就无法满足越来越多
的人道援助需求”，但是“组织规
模的扩大必然面临新的危险和困
难”，“机构的过度膨胀只会导致
效率低下和资源浪费， 最终导致
自身地位的丧失”。所以比尼翁告
诫道：“红十字国际委员会必须努
力保持成员和合作者的人道初
心。 人道初心可能是红十字国际
委员会最宝贵的财富， 而改善受

难者的境遇则是红十字国际委员
会一切行动的落脚点。 没有了这
两者， 红十字国际委员会将会失
去灵魂， 变成一个平庸的人道官
僚机构， 最终会失去受难者和捐
赠者的信任。 ”

而他最为担心的是：“但在所
有挑战中， 最为严峻的是那些威
胁到红十字国际委员会行动之基
础的挑战， 那就是意识形态战争
和全面战争”，“所有的意识形态
都有自己的救世说， 然而也可能
会有与其他思想意识形态的交
锋。 意识形态战争不仅寻求军事
上的胜利， 还追求强化自己认定
的真理。 它不仅寻求在土地或者
经济上的获胜， 而且寻求在精神
领域获胜”，而“人道法建立在这
种容忍的空间之上， 但意识形态
的战争所否认的正是这种容忍的
空间：因为我是为真理而战，我的
对手必然是错误的。 如果对手不
肯让步， 那么我为什么还要尊重
他？ 人道法岂能去同等地保护没
有权利拔剑的人？ 岂能既保护入
侵者又保护侵略的受难者？ ”意识
形态战争不承认中立性的存在，
因此给红十字国际委员会的中立
带来巨大困惑和工作的艰难。

但他认为：“（尽管如此）红
十字国际委员会最大的有利条
件是它代表的思想———任何人
都无法真正否认的思想：坚信战
争的怒火无法湮灭人道的存在；
坚信受伤的敌人应该被收留和
照顾、 被俘虏的敌人应该被宽
恕、不参加战斗的平民应当被尊
重和保护。 ”

“在救援行动之外， 对于那些
将希望寄托在自己身上的人，红十
字国际委员会要把他们的困境牢
记于心，要成为那些其声音被淹没
在战争的轰炸声中的男人、 女人、
孩子、伤者、战俘的代言人。 ”

（本文作者系中国红十字基
金会副理事长）
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一个瑞士民间组织
何以担当国际人道救助的使命

■ 刘选国

� � 155 年来，红十字国际委员会在世界各地努力为受冲突和武装暴力影响的人提供援助，并积极推广
保护战争受难者的法律


