
r e g a r d i n g  n a t i o n a l  l i b e r a t i o n  v i o l e n c e  a s  j u s t i f i a b l e . 
M u c h  p o s t - wa r  ‘ t e r r o r i s m ’  wa s  l i n ke d  t o  a n t i - c o l o n i a l 
s t r u g g l e s  a n d  d i s s i p a t e d  o r  e n d e d  c o m p l e t e l y  o n c e  
i n d e p e n d e n c e  wa s  a t t a i n e d .  

T h e  m a g n i t u d e ,  i n t e r n a t i o n a l i s a t i o n ,  a n d  i n d i s c r i m i n a -
t i o n  o f  m o d e r n  t e r r o r i s m  s e t s  i t  a p a r t  f r o m  t h e  t a r g e t e d 
a s s a s s i n a t i o n s  o f  t h e  1 9 t h  c e n t u r y. B y  t h e  l a t e  2 0 t h 
c e n t u r y,  n ew  fo r m s  o f  f u n d a m e n t a l i s t  r e l i g i o u s  t e r -
r o r i s m  e m e r g e d  d e c o u p l e d  f r o m  p a r t i c u l a r  t e r r i t o r i a l 
c l a i m s ,  s p e c i f i c  d e m a n d s  l i ke  t h e  r e l e a s e  o f  p r i s o n -
e r s ,  o r  r e s t r a i n t  i n  t a c t i c s . A t  t h e  s a m e  t i m e ,  a f t e r  1 1 
S e p t e m b e r  2 0 0 1 ,  t h e r e  wa s  a  t e n d e n c y  t o  c o n f l a t e 
d i s p a r a t e  t e r r o r i s t  t h r e a t s  i n t o  a  h o m o g e n o u s  g l o b a l 
p a n d e m i c ,  e r a s i n g  t h e  c o n c r e t e  c o n d i t i o n s  u n d e r l y i n g 
d i f fe r e n t  s i t u a t i o n s  o f  v i o l e n c e .

D e s p i t e  t h e  s h i f t i n g  a n d  c o n t e s t e d  m e a n i n g s  o f  ‘ t e r -
r o r i s m ’  ove r  t i m e ,  t h e  p e c u l i a r  s e m a n t i c  p ow e r  o f  t h e 
t e r m  i s  i t s  c a p a c i t y  t o  d e n i g r a t e  a n d  d e h u m a n i s e  t h o s e 
a t  w h o m  i t  i s  d i r e c t e d  –  i n c l u d i n g  l e g i t i m a t e  p o l i t i c a l 
o p p o n e n t s . T h e  t e r m  i s  i d e o l o g i c a l l y  a n d  p o l i t i c a l l y 
l o a d e d ; p e j o r a t i ve ;  i m p l i e s  m o r a l ,  s o c i a l  a n d  va l u e 
j u d g m e n t ;  a n d  o f t e n  a bu s e d . D i s a g r e e m e n t  a b o u t  t e r -
r o r i s m  i s  n o t  m e r e l y  r h e t o r i c a l ,  bu t  r e f l e c t s  d o c t r i n a l , 
i d e o l o g i c a l  a n d  j u r i s p r u d e n t i a l  a r g u m e n t s  a b o u t  w h o 
i s  e n t i t l e d  t o  exe r c i s e  v i o l e n c e ,  a g a i n s t  w h o m ,  a n d  fo r 
w h a t  p u r p o s e s . 

Why should terrorism be legally defined? 
T h e  m a ny  a t t e m p t s  t o  d e f i n e  t e r r o r i s m  i n  i n t e r n a t i o n a l 

Few  w o r d s  a r e  p l a g u e d  by  s o  m u c h  i n d e t e r m i n a c y,  s u b -
j e c t i v i t y  a n d  p o l i t i c a l  d i s a g r e e m e n t  a s  ‘ t e r r o r i s m ’ . T h e 
o r d i n a r y  l i n g u i s t i c  m e a n i n g  o f  ‘ t e r r o r i s m ’  i s  i n s t a n t l y 
evo c a t i ve  a n d  h i g h l y  e m o t i ve ,  r e fe r r i n g  t o  a c t s  c a u s i n g 
ex t r e m e  fe a r,  o r  i n t e n s e  f r i g h t  o r  d r e a d . B y  i t s e l f ,  a  l i t -
e r a l  m e a n i n g  i s  n o t  p a r t i c u l a r l y  h e l p f u l  i n  d e f i n i n g  t e r -
r o r i s m  a s  a  l e g a l  t e r m ,  s i n c e  m a ny  fo r m s  o f  v i o l e n c e , 
f r o m  m u g g i n g  t o  wa r fa r e ,  c a n  c a u s e  t e r r o r.
 
T h e  d e c e p t i ve l y  s i m p l e ,  l i t e r a l  m e a n i n g  o f  t e r r o r i s m  i s 
ove r l a i d  w i t h  c e n t u r i e s  o f  p o l i t i c a l  a n d  h i s t o r i c a l  c o n -
n o t a t i o n s ,  f r o m  t h e  ‘ R e d  Te r r o r ’  o f  t h e  Fr e n c h  R evo l u -
t i o n  t o  t h e  S t a l i n i s t  Te r r o r  i n  R u s s i a  a n d  t h e  ‘ t e r r o r 
b o m b i n g ’  o f  E u r o p e a n  c i t i e s  i n  t h e  S e c o n d  Wo r l d  Wa r. 
Te r r o r i s m  a l s o  c a m e  t o  r e fe r  t o  n o n - S t a t e  a c t o r s ,  s u c h 
a s  1 9 t h  c e n t u r y  a n a r c h i s t s  a n d  t h e  e t h n i c  s e p a r a t i s t s 
w h o  a s s a s s i n a t e d  A r c h d u ke  Fr a n z  Fe r d i n a n d  i n  1 9 1 4 
( p r e c i p i t a t i n g  t h e  F i r s t  Wo r l d  Wa r ) .

A f t e r  t h e  S e c o n d  Wo r l d  Wa r,  ‘ t e r r o r i s m ’  b e c a m e  m i r e d 
i n  t h e  i d e o l o g i c a l  c l e ava g e s  a n d  p r ox y  v i o l e n c e  o f 
t h e  C o l d  Wa r. W h e r e a s  d eve l o p e d  S t a t e s  fo c u s e d  o n 
n o n - S t a t e  t e r r o r i s m ,  d eve l o p i n g  a n d  s o c i a l i s t  S t a t e s 
e m p h a s i s e d  ‘ S t a t e  t e r r o r i s m ’  by  c o l o n i a l  p ow e r s ,  w h i l e 
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l aw  s i n c e  t h e  1 9 2 0 s  h ave  a l l  e n d e d  i n  fa i l u r e ,  a n d  t h e 
va r i o u s  c o u n t e r - t e r r o r i s m  t r e a t i e s  h ave  d e l i b e r a t e l y 
avo i d e d  d e f i n i n g  t e r r o r i s m . I n t e r n a t i o n a l l y,  t e r r o r -
i s m  r e m a i n s  a  d e s c r i p t i ve  p o l i t i c a l  c o n c e p t ,  a l t h o u g h 
S t a t e s  h ave  i n c r e a s i n g l y  d e f i n e d  t e r r o r i s m  i n  n a t i o n a l 
l aw. 

A  c o m b i n a t i o n  o f  p r a g m a t i c  a n d  p r i n c i p l e d  a r g u m e n t s 
p e r s u a s i ve l y  s u p p o r t s  t h e  c a s e  fo r  d e f i n i n g  t e r r o r i s m 
i n  i n t e r n a t i o n a l  l aw. T h e  r e s i l i e n c e  o f  t h e  t e r m  t e s t i f i e s 
n o t  o n l y  t o  i t s  p o l i t i c a l  u t i l i t y,  bu t  a l s o  t o  i t s  p o p u l a r 
s y m b o l i c  r e s o n a n c e . I t  e n c a p s u l a t e s  a  p h e n o m e n o n  o f 
p o l i t i c a l  v i o l e n c e  w i d e l y  c o n d e m n e d  i n  m a ny  s o c i e t i e s 
a s  a n t i - s o c i a l ,  a m o r a l ,  i n h u m a n e ,  a n d  d ev i a n t . I f  c r i m i -
n a l  l aw  a i m s  t o  p r o t e c t  s o c i a l  va l u e s ,  ex p r e s s  p o p u l a r 
i n d i g n a t i o n  a t  u n j u s t i f i a b l e  v i o l e n c e ,  a n d  s t i g m a t i ze 
i m m o r a l  c o n d u c t ,  ‘ t e r r o r i s m ’  c a p t u r e s  a n d  e m b o d i e s 
m a ny  s u c h  j u d g e m e n t s . 

T h e r e  i s  p l a i n l y  a  m o r a l  d i f fe r e n c e  i n  p r o s e c u t i n g  a 
p e r s o n  fo r  ‘ t e r r o r i s m ’  r a t h e r  t h a n  m u r d e r  o r  h i j a ck i n g . 
A  d i s t i n c t i ve  fe a t u r e  o f  t e r r o r i s m  i s  t h e  u s e  o f  p o l i t i c a l 
v i o l e n c e . D e f i n i n g  t e r r o r i s m  w o u l d  h e l p  t o  d i f fe r e n t i -
a t e  p o l i t i c a l l y  m o t i va t e d  v i o l e n c e  f r o m  p r i va t e  v i o l e n c e , 

j u s t  a s  t h e  C o nve n t i o n  o n  Tr a n s n a t i o n a l  O r g a n i s e d 
C r i m e  ( 2 0 0 0 )  d i s t i n g u i s h e s  v i o l e n c e  fo r  f i n a n c i a l  p r o f i t . 
I n t e r n a t i o n a l  l aw  w o u l d  t h u s  r e s p o n d  i n  a  m o r e  m o r -
a l l y  c a l i b r a t e d  way  t o  v i o l e n c e  c o m m i t t e d  fo r  d i f fe r e n t 
r e a s o n s . 

I n  m a ny  r e s o l u t i o n s  o f  t h e  U N  G e n e r a l  A s s e m b l y  a n d 
S e c u r i t y  C o u n c i l ,  t h e  i n t e r n a t i o n a l  c o m m u n i t y  h a s 
a l s o  o b j e c t e d  t h a t  t e r r o r i s m : ( 1 )  s e r i o u s l y  u n d e r m i n e s 
h u m a n  r i g h t s ;  ( 2 )  j e o p a r d i ze s  t h e  S t a t e  a n d  p e a c e f u l , 
d e l i b e r a t i ve  p o l i t i c s  ( r e p l a c i n g  s p e e c h  w i t h  v i o l e n c e ) ; 
a n d  ( 3 )  t h r e a t e n s  i n t e r n a t i o n a l  p e a c e  a n d  s e c u r i t y. 
W h i l e  t h e r e  a r e  c o n c e p t u a l  p r o b l e m s  w i t h  e a c h  o f 
t h e s e  a r g u m e n t s ,  o n  t h e  w h o l e  t h ey  p r ov i d e  c o h e r e n t 
a n d  p r i n c i p l e d  r e a s o n s  fo r  d e f i n i n g  t e r r o r i s m ,  t o  p r o -
t e c t  v i t a l  c o m m u n i t y  va l u e s  a n d  i n t e r e s t s .

T h e  m o s t  p r a g m a t i c  r e a s o n  fo r  d e f i n i n g  t e r r o r i s m 
a r i s e s  f r o m  t h e  S e c u r i t y  C o u n c i l ’ s  r e s p o n s e  t o  t h e  t e r -
r o r i s t  a t t a ck s  o f  1 1  S e p t e m b e r  2 0 0 1 . P r ev i o u s l y,  l a ck 
o f  d e f i n i t i o n  wa s  l e g a l l y  i n c o n s e q u e n t i a l ,  s i n c e  n o 
r i g h t s  o r  d u t i e s  h i n g e d  o n  t h e  t e r m  ‘ t e r r o r i s m ’ . S i n c e 
1 1  S e p t e m b e r  2 0 0 1 ,  t h a t  h a s  c h a n g e d . T h e  S e c u r i t y 
C o u n c i l  h a s  r e q u i r e d  S t a t e s  t o  i m p l e m e n t  m e a s u r e s 
a g a i n s t  t e r r o r i s t  a c t s  a n d  t e r r o r i s t s ,  a c c o r d i n g  t h o s e 
t e r m s  o p e r a t i ve  l e g a l  s i g n i f i c a n c e  w i t h o u t  d e f i n i n g 
t h e m . 

A s  a  r e s u l t ,  g ove r n m e n t s  h ave  b e e n  a u t h o r i s e d  t o 
u n i l a t e r a l l y  a n d  s u b j e c t i ve l y  d e f i n e  t e r r o r i s m ,  l e a d i n g 
t o  ex t r e m e l y  d i ve r g e n t  a n d  va g u e  d e f i n i t i o n s  –  m a ny  o f 

“ D e s p i t e  t h e  s h i f t i n g  a n d  c o n te s te d  m e a n i n g s  o f  ‘ t e r r o r i s m ’  ove r 
t i m e,  t h e  p e c u l i a r  s e m a n t i c  p owe r  o f  t h e  t e r m  i s  i t s  c a p a c i t y  t o 
d e n i g r a te  a n d  d e h u m a n i s e  t h o s e  a t  w h o m  i t  i s  d i r e c te d  – 
i n c l u d i n g  l e g i t i m a te  p o l i t i c a l  o p p o n e n t s .”

h u m a n  r i g h t s  d e f e n d e r.
A  p u b l i c a t i o n  o f  t h e  Au s t r a l i a n  H u m a n  R i g h t s  C e n t r e  :  T h e  U n i ve r s i t y  o f  N ew  S o u t h  Wa l e s



H
R

D
D e f i n i n g  t e r r o r i s m

w h i c h  c r i m i n a l i s e  l e g i t i m a t e  o p p o n e n t s . T h e  s i t u a t i o n 
h a s  b e e n  ex a c e r b a t e d  by  a  l a ck  o f  p r o c e d u r a l  fa i r n e s s 
i n  t h e  w o r k  o f  t h e  U N  C o u n t e r - Te r r o r i s m  C o m m i t t e e , 
w h i c h  i s  r e s p o n s i b l e  fo r  l i s t i n g  t e r r o r i s t  g r o u p s  a n d 
f r e e z i n g  t h e i r  a s s e t s . I t  wa s  o n l y  i n  M ay  2 0 0 5 ,  a f t e r 
t h r e e  ye a r s  o f  ex c e s s i ve  c o u n t e r - t e r r o r i s m  r e s p o n s e s , 
t h a t  t h e  U N  C o m m i s s i o n  o n  H u m a n  R i g h t s  m a n d a t e d  a n 
I n t e r n a t i o n a l  E x p e r t  t o  ex a m i n e  t h e  i m p a c t  o f  c o u n t e r -
t e r r o r i s m  o n  h u m a n  r i g h t s .  

W h e t h e r  o n e  i s  s c e p t i c a l  o f  d e f i n i t i o n s  ( R o b e r t s ,  2 0 0 2 ) 
o r  r e g r e t s  t h a t  t h e  t e r m  wa s  eve r  i n f l i c t e d  u p o n  u s 
( B a x t e r,  1 9 7 4 )  i s  i r r e l eva n t ;  t h e  t e r m  n ow  h a s  l e g a l 
c o n s e q u e n c e s  a n d  c a n n o t  b e  i g n o r e d  a s  m e r e l y  o f 
a c a d e m i c  i n t e r e s t ,  o r  w i s h e d  away. D e f i n i n g  t e r r o r i s m 
w o u l d  h e l p  t o  c o n f i n e  t h e  t e r m  a n d  p r eve n t  i t s  a bu s e , 
p r ov i d i n g  a  ya r d s t i ck  a g a i n s t  w h i c h  t o  c o n t e s t  s p u r i o u s 
c l a i m s  by  g ove r n m e n t s  t h a t  c e r t a i n  p e o p l e  a r e  t e r r o r -
i s t s . 

Proposed definitions of terrorism
C u r r e n t l y  a  n u m b e r  o f  i n t e r n a t i o n a l  d e f i n i t i o n s  o f 
t e r r o r i s m  h ave  b e e n  p r o p o s e d . S i n c e  1 9 9 4 ,  t h e  G e n -
e r a l  A s s e m b l y  h a s  ( p o l i t i c a l l y )  d e s c r i b e d  t e r r o r i s m  a s 
‘ c r i m i n a l  a c t s  i n t e n d e d  o r  c a l c u l a t e d  t o  p r ovo ke  a  s t a t e 
o f  t e r r o r  i n  t h e  g e n e r a l  p u b l i c ,  a  g r o u p  o f  p e r s o n s  o r 
p a r t i c u l a r  p e r s o n s  fo r  p o l i t i c a l  p u r p o s e s ’ . 
U N  S e c u r i t y  C o u n c i l  r e s o l u t i o n  1 5 6 6  ( 2 0 0 4 )  s h a r e s  t h i s 
b a s i c  a p p r o a c h ,  bu t  a d d s  t h a t  t e r r o r i s m  a l s o  i n c l u d e s 
c r i m i n a l  a c t s  ( e n d a n g e r i n g  l i fe  o r  p r o p e r t y )  d e s i g n e d 
t o  ‘ i n t i m i d a t e  a  p o p u l a t i o n  o r  c o m p e l  a  g ove r n m e n t 
o r  a n  i n t e r n a t i o n a l  o r g a n i z a t i o n  t o  d o  o r  t o  a b s t a i n 
f r o m  d o i n g  a ny  a c t ’ .  I t  a l s o  l i m i t s  t e r r o r i s m  t o  a c t s  o f 
t h i s  n a t u r e  t h a t  a r e  a l r e a d y  o f fe n c e s  u n d e r  ex i s t i n g 
c o u n t e r - t e r r o r i s m  t r e a t i e s . U n l i ke  t h e  G e n e r a l  A s s e m -
b l y  d e f i n i t i o n ,  h ow eve r,  t h e  S e c u r i t y  C o u n c i l  d o e s  n o t 
r e q u i r e  a  p o l i t i c a l  m o t i ve ,  t h u s  e n c o m p a s s i n g  p r i va t e 
a c t s  w h i c h  t e r r o r i ze ,  i n t i m i d a t e  o r  c o e r c e . C o n s e -
q u e n t l y,  s o m e  o f  t h e  d i s t i n c t i ve n e s s  o f  t e r r o r i s m  i s 
l o s t .

I n  2 0 0 5 ,  t h e  U N  S e c r e t a r y - G e n e r a l ’ s  r e p o r t ,  I n  l a r g e r 
f r e e d o m ,  p r o p o s e d  ye t  a n o t h e r  d e f i n i t i o n  o f  t e r r o r -
i s m ,  f i r s t  s u g g e s t e d  by  t h e  U N  H i g h - L eve l  Pa n e l  o n 
T h r e a t s ,  C h a l l e n g e s  a n d  C h a n g e  i n  2 0 0 4 . T h i s  d e f i n i -
t i o n  r e p e a t s  t h e  e l e m e n t s  o f  i n t i m i d a t i o n  o r  c o m p u l s i o n 
i n  t h e  S e c u r i t y  C o u n c i l ’ s  d e f i n i t i o n ,  w h i c h  w e r e  d r aw n 
f r o m  t h e  1 9 9 9  Te r r o r i s t  F i n a n c i n g  C o nve n t i o n . H ow -
eve r,  t h e  S e c r e t a r y - G e n e r a l ’ s  d e f i n i t i o n  i s  n o t  l i m i t e d 
t o  o f fe n c e s  i n  ex i s t i n g  t r e a t i e s ,  n o r  eve n  t o  c r i m i -
n a l  a c t s . C o nve r s e l y,  i t  i s  n a r r ow e r  t h a n  t h e  S e c u r i t y 
C o u n c i l ’ s  d e f i n i t i o n  b e c a u s e  i t  c ove r s  o n l y  a c t s  a g a i n s t 
c i v i l i a n s  o r  n o n - c o m b a t a n t s  a n d  ex c l u d e s  v i o l e n c e 
a g a i n s t  p r o p e r t y. I t  a l s o  c o n t a i n s  n o  r e fe r e n c e  t o  a c t s 
i n t e n d e d  t o  p r ovo ke  a  ‘ s t a t e  o f  t e r r o r ’ ,  u n l i ke  t h e  d e f i -
n i t i o n s  o f  t h e  C o u n c i l  a n d  t h e  G e n e r a l  A s s e m b l y. 

S i n c e  2 0 0 0 ,  g ove r n m e n t s  i n  t h e  U N  S i x t h  ( L e g a l ) 
C o m m i t t e e  h ave  a l s o  b e e n  n e g o t i a t i n g  a  t r e a t y  d e f i n -
i n g  t e r r o r i s t  c r i m e s . T h e  d r a f t  t r e a t y  c u r r e n t l y  d e f i n e s 
t e r r o r i s m  a s  i n t e n t i o n a l l y  c a u s i n g  d e a t h  o r  s e r i o u s 
i n j u r y,  o r  s e r i o u s  d a m a g e  t o  p u b l i c  o r  p r i va t e  p r o p e r t y, 
‘ t o  i n t i m i d a t e  a  p o p u l a t i o n ,  o r  t o  c o m p e l  a  G ove r n m e n t 
o r  a n  i n t e r n a t i o n a l  o r g a n i z a t i o n  t o  d o  o r  a b s t a i n  f r o m 
d o i n g  a ny  a c t ’ .  A g a i n ,  t h e r e  i s  n o  r e fe r e n c e  t o  c a u s -
i n g  a  ‘ s t a t e  o f  t e r r o r ’ ,  o r  a ny  r e q u i r e m e n t  o f  a  p o l i t i c a l 

m o t i ve . I t  i s  a l s o  u n c l e a r  w h e t h e r  t h e  w h o l e  p o p u l a t i o n 
( o r  j u s t  a  p a r t )  m u s t  b e  i n t i m i d a t e d .

How should terrorism be defined?
F i r s t l y,  i t  i s  i n h e r e n t  i n  t h e  w o r d  ‘ t e r r o r i s m ’  i t s e l f  t h a t 
s o m e  p e r s o n  o r  g r o u p  fe l t  t e r r o r  ( m e a n i n g  ex t r e m e 
fe a r ) ,  o r  w e r e  i n t e n d e d  t o  fe e l  t e r r o r. O t h e r w i s e ,  t h e 
t e r m  b e c o m e s  d i s a s s o c i a t e d  f r o m  i t s  l i n g u i s t i c  o r i g i n , 
a n d  s u c h  a c t s  a r e  b e t t e r  d e s c r i b e d  by  m o r e  p r e c i s e 
t e r m s  ( s u c h  a s  c r i m e s  o f  ‘ i n t i m i d a t i o n ’  o r  ‘ c o m p u l -
s i o n ’ ) . 

S e c o n d ,  i f  t e r r o r i s m  v i o l a t e s  h u m a n  r i g h t s ,  a  d e f i n i -
t i o n  m u s t  s e e k  t o  p r o t e c t  r i g h t s ,  s u c h  a s  by  p r o h i b i t i n g 
s e r i o u s  c r i m i n a l  v i o l e n c e  e n d a n g e r i n g  l i fe  o r  c a u s i n g 
s e r i o u s  i n j u r y,  o r  v i o l e n c e  a g a i n s t  p r o p e r t y  t h a t  s e r i -
o u s l y  a f fe c t s  r i g h t s . ( T h e  d e g r e e  o f  s p e c i f i c i t y  o f  p r o -
h i b i t e d  a c t s  i s  n e g o t i a b l e  w i t h o u t  t o o  m u c h  d i f f i c u l t y. )

T h i r d ,  i f  t e r r o r i s m  u n d e r m i n e s  t h e  S t a t e  a n d  t h e  p o l i t i -
c a l  p r o c e s s ,  a  d e f i n i t i o n  s h o u l d  r e q u i r e  p r o o f  o f  a 
p o l i t i c a l  m o t i ve ,  o r  a  s i m i l a r  p u b l i c  m o t i ve  ( r e l i g i o u s , 
s o c i a l ,  r a c i a l ,  o r  i d e o l o g i c a l ) .  M o t i ve  e l e m e n t s  d i s -
t i n g u i s h  t e r r o r i s m  f r o m  p r i va t e  v i o l e n c e  a n d  o r d i n a r y 
c r i m e s  w h i c h  a l s o  t e r r i f y  ( s u c h  a s  a r m e d  r o b b e r y,  r a p e , 
o r  m a s s  m u r d e r ) . 

F i n a l l y,  i f  t e r r o r i s m  t h r e a t e n s  p e a c e  o r  s e c u r i t y,  a  d e f i -
n i t i o n  m u s t  b e  l i m i t e d  t o  a c t s  c a p a b l e  o f  t h a t  r e s u l t —
fo r  i n s t a n c e ,  b e c a u s e  o f  t h e  c r o s s - b o r d e r  p r e p a r a t i o n 
o r  m u l t i - n a t i o n a l  e f fe c t s  o f  t e r r o r i s m ,  t h e  i nvo l ve m e n t 
o f  S t a t e  a u t h o r i t i e s ,  o r  i n j u r y  t o  o t h e r  v i t a l  c o m m u n i t y 
va l u e s  o r  i n t e r e s t s  ( s u c h  a s  h u m a n  r i g h t s  o r  S t a t e 
s t a b i l i t y ) .

What conduct should be excluded from terrorism?
A g r e e m e n t  o n  ex c e p t i o n s  t o  a ny  d e f i n i t i o n  o f  t e r r o r i s m 
h a s  p r ove d  m o r e  d i f f i c u l t  t h a n  a g r e e m e n t  o n  d e f i n i -
t i o n  i t s e l f .  T h e  t w o  m o s t  f u n d a m e n t a l  c o n t r ove r s i e s  a r e 
w h e t h e r  s e l f - d e t e r m i n a t i o n  m ove m e n t s ,  a n d  ‘ S t a t e  t e r -
r o r i s m ’ ,  s h o u l d  b e  c ove r e d  –  o r  exe m p t .

C o n c e r n i n g  s e l f - d e t e r m i n a t i o n ,  s o m e  g ove r n m e n t s 
h ave  a c c e p t e d  G e n eva  P r o t o c o l  I  ( 1 9 7 7 ) ,  w h i c h  r e c -
o g n i s e s  l i b e r a t i o n  f i g h t e r s  a s  c o m b a t a n t s  e n t i t l e d  t o 
l aw f u l l y  p a r t i c i p a t e  i n  h o s t i l i t i e s . I n  c o n t r a s t ,  l i b e r a t i o n 
m ove m e n t s  i n  c o u n t r i e s  n o t  p a r t y  t o  P r o t o c o l  I  ( s u c h 
a s  Pa l e s t i n i a n  g r o u p s  i n  I s r a e l )  h ave  n o  s u c h  e n t i t l e -
m e n t ,  a n d  c a n  b e  p u n i s h e d  a s  c r i m i n a l s  ( i n c l u d i n g 
a s  ‘ t e r r o r i s t s ’ )  –  eve n  i f  t h ey  c o n f i n e  t h e i r  a c t i o n s  t o 
a t t a ck s  o n  m i l i t a r y  t a r g e t s . T h i s  m e a n s  t h a t  s i m i l a r l y -
s i t u a t e d  l i b e r a t i o n  m ove m e n t s  a r e  t r e a t e d  ve r y  d i f fe r -
e n t l y  u n d e r  i n t e r n a t i o n a l  l aw. 

C o n t r ove r s y  a b o u t  d e f i n i n g  t e r r o r i s m  c o u l d  b e  d e f u s e d 
o r  d e p o l i t i c i s e d  i f  a l l  l i b e r a t i o n  m ove m e n t s  w e r e 
e q u a l l y  t r e a t e d  by  t h e  l aw,  by  ex t e n d i n g  P r o t o c o l  I  t o 
a l l  l i b e r a t i o n  fo r c e s  i n  a r m e d  c o n f l i c t .  T h i s  w o u l d  n o t 
a l l ow  s u c h  m ove m e n t s  t o  c o m m i t  t e r r o r i s t  a c t s  w i t h 
i m p u n i t y,  s i n c e  t h ey  w o u l d  b e  b o u n d  by  h u m a n i t a r i a n 
l aw  a n d  l i a b l e  fo r  wa r  c r i m e s  ( i n c l u d i n g  fo r  d e l i b e r a t e l y 
a t t a ck i n g  c i v i l i a n s  o r  b r e a c h i n g  t h e  s p e c i a l i s e d  p r o h i -
b i t i o n s  o n  t e r r o r i s m  i n  a r m e d  c o n f l i c t ) . 

A s  fo r  ‘ S t a t e  t e r r o r i s m ’ ,  g ove r n m e n t  v i o l e n c e  i s  l a r g e l y 
c ove r e d  by  o t h e r  i n t e r n a t i o n a l  r u l e s ,  i n c l u d i n g  c r i m i -
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n a l ,  h u m a n i t a r i a n  a n d  h u m a n  r i g h t s  l aw,  a n d  t h e  l aw  o f 
S t a t e  r e s p o n s i b i l i t y. I n  c o n t r a s t ,  n o n - S t a t e  a c t o r s  h ave 
h i s t o r i c a l l y  b e e n  s u b j e c t  t o  l e s s  r e g u l a t i o n ,  t h u s  s t i m u -
l a t i n g  e f fo r t s  t o  d e f i n e  n o n - S t a t e  v i o l e n c e  a s  t e r r o r i s m . 
	
E ve n  s o,  t h e r e  i s  s t i l l  a  c a s e  fo r  m a k i n g  S t a t e  o f f i c i a l s 
a c c o u n t a b l e  fo r  o f f i c i a l  t e r r o r i s m ,  p a r t i c u l a r l y  w h e r e  i t 
i s  c o m m i t t e d  o u t s i d e  a r m e d  c o n f l i c t  ( s o  wa r  c r i m e s  l aw 
d o e s  n o t  a p p l y ) ,  a n d  b e n e a t h  t h e  t h r e s h o l d  o f  c r i m e s 
a g a i n s t  h u m a n i t y  ( w h i c h  r e q u i r e s  c o n d u c t  t o  b e  l a r g e 
s c a l e  o r  s y s t e m a t i c ) . 
O n l y  i m p o s i n g  l i a b i l i t y  fo r  t e r r o r i s m  o n  n o n - S t a t e 
a c t o r s  s u f fe r s  f r o m  m o r a l  a s y m m e t r y,  u n d e r m i n i n g  t h e 
l e g i t i m a c y  o f  a ny  t r e a t y  a g a i n s t  t e r r o r i s m . T h u s  ex t r a -
j u d i c i a l  a s s a s s i n a t i o n s  o f  p o l i t i c a l  o p p o n e n t s  by  S t a t e 
o f f i c i a l s  m i g h t  g a i n f u l l y  b e  q u a l i f i e d  a s  t e r r o r i s m ,  j u s t 
a s  m i g h t  s u i c i d e  b o m b i n g s  by  n o n - S t a t e  a c t o r s . 
	
A t  t h e  s a m e  t i m e ,  i t  m a ke s  s e n s e  t o  ex c l u d e  t h e  a c t i v i -
t i e s  o f  S t a t e  a r m e d  fo r c e s  a n d  n o n - S t a t e  fo r c e s  i n 
a r m e d  c o n f l i c t s ,  s o  t h a t  c r i m i n a l i s i n g  t e r r o r i s m  d o e s 
n o t  i n t e r fe r e  i n  t h e  c a r e f u l l y  c o n s t r u c t e d  r e g u l a t i o n  o f 
v i o l e n c e  by  h u m a n i t a r i a n  l aw,  a n d  p o t e n t i a l l y  u n r ave l 
c o m p l i a n c e  w i t h  t h a t  l aw  a n d  e n d a n g e r  c i v i l i a n s . 

Towards definition in 2005
Te r r o r i s m  c u r r e n t l y  l a ck s  t h e  p r e c i s i o n ,  o b j e c t i v i t y  a n d 
c e r t a i n t y  d e m a n d e d  by  l e g a l  d i s c o u r s e . C r i m i n a l  l aw 
s t r i ve s  t o  avo i d  e m o t i ve  t e r m s  t o  p r eve n t  p r e j u d i c e  t o 
a n  a c c u s e d ,  a n d  s h u n s  a m b i g u o u s  o r  s u b j e c t i ve  t e r m s 
a s  i n c o m p a t i b l e  w i t h  t h e  p r i n c i p l e  o f  l e g a l i t y  a n d  t h e 
r i g h t  t o  a  fa i r  t r i a l .  I f  t h e  l aw  i s  t o  a d m i t  t h e  t e r m , 
a d va n c e  d e f i n i t i o n  i s  e s s e n t i a l  o n  g r o u n d s  o f  fa i r n e s s . 

A s  w o r l d  l e a d e r s  m e e t  i n  S e p t e m b e r  2 0 0 5  t o  r e s p o n d 
t o  t h e  U N  S e c r e t a r y - G e n e r a l ’ s  r e fo r m  p r o p o s a l s ,  i t 
r e m a i n s  t o  b e  s e e n  w h e t h e r  c u r r e n t  e f fo r t s  t o  d e f i n e 
t e r r o r i s m  w i l l  s u c c e e d ,  o r  b e  c o n s i g n e d  t o  t h e  p i l e  o f 
fa i l e d  a t t e m p t s  ove r  8 0  ye a r s . T h e  d i f fe r e n c e  n ow  i s 
t h a t  a  d e f i n i t i o n  o f  t e r r o r i s m  i s  m o r e  u r g e n t  t h a n  eve r 
b e fo r e . 

L e g a l  d e f i n i t i o n  c o u l d  p l a u s i b l y  r e t r i eve  t e r r o r i s m  f r o m 
t h e  i d e o l o g i c a l  q u a g m i r e ,  by  s eve r i n g  a n  a g r e e d  l e g a l 
m e a n i n g  f r o m  t h e  r e m a i n d e r  o f  t h e  e l a s t i c ,  p o l i t i c a l 
c o n c e p t . U l t i m a t e l y  i t  m u s t  d o  s o  w i t h o u t  c r i m i n a l i z i n g 
l e g i t i m a t e  v i o l e n t  r e s i s t a n c e  t o  o p p r e s s i ve  r e g i m e s 
–  a n d  b e c o m i n g  c o m p l i c i t  i n  t h a t  o p p r e s s i o n . 

Dr Ben Saul is a lecturer at the UNSW Law Faculty. His forthcoming 
book, Defining Terrorism in International Law, will be published by 
Oxford University Press in 2006.
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