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摘要  无人机系统在南极地区已经被用于支持科学研究、后勤保障、旅游和新闻报道等活动, 并且其应用

场景与地理范围呈扩大趋势。相较于有人驾驶的航空器, 在南极地区使用无人机具有成本低、灵活度高等

优势, 但也存在安全和环境风险。以美国、新西兰、德国、波兰、西班牙、澳大利亚和英国为主的南极条

约协商国依靠本国在南极的无人机实践和规制经验, 推动了南极治理机制下有关无人机的规制进程。无人

机系统在南极的应用和法律规制进程仍处于动态发展的阶段, 我国应立足国内、国际两个层面, 一方面完善

管理机制、建立无人机在南极应用的适航管理体系、鼓励相关产业发展; 同时也要立足于本国的实践和规

制情况, 积极参与乃至引领当前规制南极无人机活动的国际造法进程, 提高我国在南极治理中的话语权和

影响力。 
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0  引言 
 

早在 16世纪中期, 地理学家墨卡托就推断在

地球南部存在着南极[1]。但这一猜测直到 19 世纪

才被人类南极探险和科考活动证实。在 20 世纪初

到 20世纪 50年代中期, 相继有 7个国家(阿根廷、

智利、澳大利亚、新西兰、英国、法国和挪威)

对南极大陆提出了主权要求。美国和苏联拒绝承

认这些主张, 但又声明保留对南极提出主权主张

的权利。虽然相关方提出了共管、联合国托管等

解决方案[2], 但直到 1957—1958 年国际地球物理

年(International Geophysical Year, IGY), 才避免

了南极主权冲突和军事化风险的进一步升级。在

IGY 期间, 有 12 个国家活跃在南极洲进行科学活

动, 并运营了 55 个大小不一的科学考察站。科学

家和科学组织的游说以及 IGY 的成功, 成为了 

诸利益攸关方以和平方式和政治手段解决南极主

权问题的催化剂。在美国的邀请下, 12 个国家于

1959 年在华盛顿正式签署《南极条约》。维护南

极的和平和非军事化是条约的宗旨和目的 [3], 

《南极条约》使得南极地区成为了世界上唯一以科

学活动为主要人类活动内容的区域。 

《南极条约》第9条第2款规定, 任何加入本条

约的缔约国若在南极开展实质性的科学研究活动, 

诸如建设科学站或派遣科学考察队等, 以表明他

们对南极的兴趣时, 有权委派代表参加南极条约

协商会议(Antarctic Treaty Consultative Meetings, 

ATCM)[3]。迄今为止, 《南极条约》协商国的数

量已经达到了29个, 签署了《南极条约》但在南

极并无活跃的科学活动的非协商国则有25个; 这

54个签署国的人口约占世界人口的56%[4]。在《南

极条约》签署以后, 相关国家又相继谈判并缔结

了《关于环境保护的南极条约议定书》(1991年)、
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《南极海豹保护公约》(1972年)和《南极海洋生物

资源养护公约》(1980年)等条约, 这些国际条约和

南极条约协商国会议上通过的一系列具有法律约

束力的措施共同构成了南极条约体系(Antarctic 

Treaty System, ATS)。南极地区的定义通常参照

《南极条约》的规定, 即包括冰架在内的60°S 以南

的所有地区。 

ATCM 是 ATS 的主要议事平台, 《南极条约》

的签署国和观察员有权通过提交会议文件来参与

南极治理。在会议文件的类别中, 工作文件(working 

paper, WP)和信息文件(information paper, IP)尤为重

要, 分别代表进入实质讨论和行动的提案, 以及提

案的支撑文件。协商国和 3 名观察员——南极研究

科学委员会 (Scientific Committee on Antarctic 

Research, SCAR)、南极海洋生物资源养护委员会

(Commission for the Conservation of Antarctic Ma-

rine Living Resources, CCAMLR)和国家南极局局

长理事会(Council of Managers of National Antarc-

tic Programs, COMNAP)都可以提交 WP, 而非协

商国和国际南极旅游组织协会(International As-

sociation of Antarctica Tour Operators, IAATO)等

国家和组织只能提交 IP。WP 和 IP 的数量和内容

均能反映出议题的热度, 且文件内容常在日后被

纳入具有法律约束力的措施或不具有约束力但有

很强示范作用和指导意义的软法。通过有关学者

所作的文献计量学研究发现, 英国、新西兰和澳

大利亚是在 WP 贡献方面表现最好的国家; 而排

名前 10 的行为体则分别是 7 个南极领土主张国、

保留领土主张权利的美国和俄罗斯以及在 ATS签

订和发展过程中扮演了创始者和重要协调者角色

的 SCAR[5]。上述 10 个行为体在 ATCM 议事活动

与贡献上的活跃度和高质量表现与其参与南极治

理的能力与意愿保持了高度一致。 

近年来, 各国尤其是南极领土主张国在南极

的角力日益突出地表现在新技术、新装备的研发

和应用上, 而各国对无人机系统的应用及其规制

活动是科技竞争的重要场域之一。在过去 5 年中, 

对无人机系统的规制已经成为了 ATCM的热点话

题之一。针对该问题提交的会议文件多达 25 项

(统计信息截至 2021 年第 43 届 ATCM 会议), 提

案国均为南极领土主张国或科技实力强大的南极

科考大国。在有关国家的参与和推动下, ATS 出台

了一系列有关无人机在南极地区应用和法律规制

的重要文件, 各国在商讨如何对无人机进行规制

的过程中, 也在竭力输入基于本国既有实践的具

体规则和相应标准, 从而在这一新兴的规制议题

上抢占先机, 以维持其在南极治理中设置议程的

领导权和规则制定权。 

议程设置是国际造法活动的先期阶段。在以

科学研究活动为主要内容的南极地区, 各国议程

设置的主要内容和战略取向深受其自身科学成果

产出和科技水平的影响, 也反映了国家参与极地

事务的实质能力。本文尝试分析: (1)无人机系统

在南极应用的价值、优势与风险; (2)相关国家对

无人机系统在南极应用的规制情况; (3)南极治理

机制下有关无人机活动的国际法律规制议程; 在

此基础上, 立足国内、国际两个层面, 提出中国的

应对方案。 

 

1  无人机系统在南极的应用优势、价值与

风险 
 

1.1  无人机系统的定义 

无人机系统最初是二战期间作为瞄准练习的

训练辅助设备开发的, 后来逐渐发展成为采用多

种形式的地面控制和预先编程的自主飞行系统[6]。

近年来, 无人机系统在全球范围内已经愈加广泛

地被用于军事监视和轰炸任务、边境控制和执法

以及科学研究等活动[7]。 

为了将无人机系统的管制规则融入到现有的

民用航空规制体系之中 , 国际民用航空组织

(International Civil Aviation Organization, ICAO)
结合无人机的遥控特性, 在 2015 年出台了《遥控

驾驶航空器系统手册》, 使用了“遥控驾驶航空

器系统”(Remotely Piloted Aircraft System, RPAS)

这一定义, 即“遥控驾驶航空器、遥控站、用于

控制和管理的指挥和控制链路, 以及型号设计中

规定的所有其他组成部分”[8]。由于 RPAS 最早

出自于 ICAO, 是最正式和国际化的一种表述 , 

因此也被澳大利亚民航安全局、新西兰民航局等

国家航空机构所采用, 近年来 ATS 出台的一系列

指南也更普遍地采用 RPAS 这一术语。 

随着无人机应用的发展, 出现了多种描述无

人机系统的术语和缩写 , 如法语国家更多使用
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“drones”; 英国民航局、美国联邦航空管理局、

欧洲航空安全局和无人机系统协会等更多国家和

国际机构则采用“无人机系统(Unmanned Aircraft 

System, UAS)”这种表述, 即“无人驾驶的飞机及

其相关部件”。ICAO 近年来组织审查了许多国家

现行的关于无人机系统的法规 , 以查明各国与

ICAO 出台的规制框架相一致的共同点和最佳经

验, 最终于 2020 年 6 月颁布了最新的无人机规章

范本, 为成员国实施或补充现有的无人机法规提

供了模板。该范本吸纳并认可了近年来更为流行

的“无人机系统”的表述[9], 但同时在其“无人

机系统工具包”中明确指出, UAS 包括 RPAS。目

前 ICAO 正在明确区分“可以通过远离其他航空

器而容纳在空域中的无人机, 以及那些可以与有

人驾驶航空器一起整合在空域中的航空器 , 即

RPAS”。RPAS 将遵守与有人驾驶航空器类似的操

作要求, 而不能满足这些要求的无人机将被单独

处理[10]。 

因此 , 考虑到上述规制仍然处于发展当中 , 

本文遵循 ICAO 新出台的规章范本, 统一使用无

人机系统(UAS)这一称谓 , 并同时遵从 ATS 和

ICAO 等国际治理平台在过去已经出台的无人机

指南中所使用过的 RPAS 的称谓。 

1.2  无人机系统在南极的应用优势与价值 

在南极迥异于全球其他地区的恶劣而人迹罕

至的自然条件下, 无人机系统具有极大的应用优

势[11]。第一, 成本较低。无人机设备的购置费用、

人员培训费用和后期运营成本较低。第二, 灵活

度高。无人机质量轻、体积小, 容易携带和操作。

第三, 安全性较高。无人机机上无人员, 有助于

降低飞行员的安全风险。第四, 对野生动植物和

环境的影响较小 [12]。与有人驾驶的航空器相比, 

无人机在收集数据、执行任务时对环境的入侵

性较小。上述有关无人机的诸多特性 , 有助于在

尽量减少对南极的环境损害的前提下克服人类

野外考察面临恶劣自然环境的困难 , 可在更广

泛的自然条件和场景下收集科学数据 , 突破人

力限制 , 从而为在南极地区开展的科学研究带

来极大的便利。  

目前, 无人机系统在南极地区的应用十分广

泛, 主要包括科学研究、后勤保障、旅游和新闻 

报道等方面。在科学研究方面, 无人机已经用于

收集气候变化影响的相关数据、海冰监测、企鹅

数量监测、精细规模的植被测绘、确定生态系统

功能[13]、海洋哺乳动物监测[14]和南极特别保护区

监测调查等[15]。在后勤保障方面, 主要应用于将

科学及其他设备、小型物体运送到指定地点[16]。

此外, 在获得许可的前提下, 旅行社和游客在南

极旅游期间可以使用无人机[17]。基于自身优势和

技术的不断进步, 无人机系统在南极地区的应用

范围呈扩大趋势, 将来可能广泛用于搜救[16,18]、

消防、医疗等紧急情况; 快速侦查海冰和冰川的

裂隙、燃油泄漏程度等[16]; 在南极旅游活动中使

用无人机的需求也可能持续扩大[18]。 

1.3  无人机系统在南极的应用风险 

南极地理环境极其恶劣与复杂, 在此地理条

件下使用无人机系统具有一定的安全和环境风险, 

这主要体现在以下 3 个方面。 

第一, 安全风险。南极特有的极端低温、持

续强风以及崎岖地形都会妨碍无人机操作, 可能

导致发生意外事件、系统故障和计划外着陆等造

成无人机破坏和损失的风险。此外, 无人机可能

与其他飞机、基础设施产生碰撞, 对人员造成伤

害[16,18]。 

第二, 对南极野生动植物的影响。无人机可

能会使南极野生动物尤其是鸟类面临碰撞、受伤

甚至死亡的风险[18]。南极地表的植被和土壤异常

脆弱, 一旦造成破坏, 可能很长时间无法恢复。 

第三, 对南极荒野价值和保护区的影响。当

无人机因碰撞或其他原因造成毁损时, 可能会对

南极独特而珍稀的荒野价值和包括南极特别保护

区、管理区、历史遗址和纪念碑在内的特别区域

产生破坏。 

如上所述, 无人机系统在南极具有极大的应

用优势与价值, 许多国家的南极计划里已经将无

人机纳入到科学研究的后勤保障和操作计划中, 

旅行社等非政府组织以及个人在南极地区使用无

人机的频率和范围也在进一步扩大。为了充分发

挥无人机系统在南极的应用优势, 保障其持续安

全运行, 同时平衡无人机使用与南极环境保护之

间的关系, 有必要对无人机在南极地区的活动进

行进一步的规制和完善。 
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2  相关国家对无人机系统在南极应用的

规制情况 
 

无人机系统是协商国用来行使 ATS所赋予的

视察权的重要工具之一。为了确保缔约国能够遵

守和执行《南极条约》, 条约第 7 条规定了视察

机制。协商国各方有权指派观察员, 观察员应有

在任何时间进入南极的任何一个或一切地区的完

全自由, 并有权对南极的一切地区, 包括所有的

考察站、设施和设备, 以及在南极装卸货物或运

送人员的地点的一切船只和飞机进行视察。有权

指派观察员的任何缔约国, 可于任何时间在南极

的任何或一切地区进行空中视察。 

对使用无人机的活动进行规范和限制也是缔

约国根据 ATS所确立的义务来行使属人管辖权的

重要内容。《关于环境保护的南极条约议定书》第

13 条规定了各缔约国应在其权限内采取适当的

措施, 包括通过法律和法规, 采取适当的行政行

动和执行措施, 以便保证遵守本议定书。《南极海

洋生物资源养护公约》第 21 条也要求缔约国应尽

其所能, 采取适当的措施, 确保公约各条款和养

护委员会所通过的各项养护措施得以遵守。由于

南极的主权冻结原则排除了南极存在属地管辖的

可能性, 缔约国为履行 ATS 的内容并实施其所承

担的国际法义务, 必须对其在南极地区从事相关

活动的本国国籍的人或船舶、飞机等进行管辖。

因此, 在南极开展无人机活动的个人或组织同样

受到其本国属人管辖权的规制。 

为科学研究(包括后勤保障和实际运营)提供

支持是无人机系统在南极的最主要用途, 相关国

家主要通过其国家南极计划制定的无人机规则来

管理其本国国籍者在南极所从事的无人机活动。

据 COMNAP 调查, 截至 2017 年 3 月 31 日, 其 30

个成员国的国家南极计划中, 存在适用于南极地

区的无人机法规/准则的比例为 26.4%; 此外, 有

56.7%的国家南极计划已经或正在制定本国的无

人机指南、法规或手册[19]。 

如表 1 所示, 目前, 相关国家对无人机在南

极应用的规制内容中存在某些共性。美国、新西

兰、澳大利亚、德国、西班牙、波兰以及英国均

规定由南极事务主管部门管理本国的南极无人机

活动, 且设置了相应的审批许可程序。各国的规

制手段不同程度地依托于其国内既有的无人机规

则和在南极的无人机实践及规制经验, 并考虑了

这一地区特殊的操作和环境要求。同时, 各国在

规制形式、适用范围和具体内容方面各有特点。 

首先, 各国就无人机在南极地区的管理所出

台的规范性文件的形式各不相同 ,  包括操作手

册、指南、使用规定、政策等软法以及具有法律

拘束力的法规和配套的具体审批许可程序等多种 

表 1  相关国家对无人机在南极应用的规制内容 
Table 1. Regulations on the application of UAS in the Antarctic from associated countries 

国家 主管部门 表现形式 内容 

美国 
美国国家科学基

金会极地计划办

公室 
《空中操作手册》 

1. 任何被批准的无人机活动都要符合操作和环境安全准则; 
2. 未经美国南极计划无人机工作组批准, 不得进行无人机操作;  
3. 小型无人机(小于55磅)的具体操作应依照美国联邦法规第14条第

107部分“小型无人机系统”进行[20], 超出此类别的无人机需要获得

特别授权; 
4. 特别责任要求, 例如: 飞行过程中不同主体的责任如何承担; 
5. 无人机操作的某些特殊限制, 例如: 仅允许在视线范围内操作, 飞
行高度不得超过400英尺[21]。 

新西兰 新西兰南极局 
《新西兰南极无人机

系统操作手册》 

1. 任何在南极的无人机活动必须遵守新西兰民航局的无人机操作及

飞行规则、无人机运营商认证程序等; 
2. 无人机操作的某些特殊限制, 例如: 只能进行视线内操作, 飞行高

度不允许超过120 m; 
3. 针对空域、机身以及飞行员的许可证申请要求; 
4. 风险评估与管理[22]。 

澳大利亚 澳大利亚南极局 
不成文的操作要求和

环境政策 

1. 任何在南极的无人机活动均须获得环境许可[23]; 
2. 在由澳大利亚政府或人员组织的南极旅游以及其他非政府活动中

使用无人机必须提前申请; 同时, 上述活动还应遵守澳大利亚民航安

全局以及IAATO对于无人机活动的相关规定[24]。 
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续表 

国家 主管部门 表现形式 内容 

德国 德国环境署 
南极无人机运营许 
可证 

1. 范围广, 几乎涵盖所有可用的无人机模型; 用途广, 覆盖科学、后

勤、娱乐休闲、商业以及教育等多种用途; 
2. 审查非科学性质的无人机活动申请, 申请人须提交操作程序、应急

计划及保险证明; 
3. 必须验证无人机飞行员的经验和设备是否适合在极地地区使用无

人机; 
4. 无人机作业后必须向德国环境署提交报告[25]。 

西班牙 
西班牙极地委员

会 
法规 

1. 必须获得西班牙极地委员会的批准才可以在以下活动中使用无人

机: 研究与开发活动, 空中勘察活动, 在紧急行动、搜救和救援中进

行观察和监视; 
2. 开展南极无人机活动需要获得西班牙国家航空安全局的技术或科

学工作认证; 
3. 无人机操作的某些特殊要求与限制, 例如: 无人机操作只能在白

天且在飞行员可视范围内进行; 
4. 依据应急计划, 环境损害、修复计划等来决定是否批准无人机活动[26]。

波兰 波兰南极局 准则 

1. 主要适用于固定翼、中型无人机; 
2. 起飞、着陆地点应与野生动植物聚集地保持安全距离; 
3. 避免在野生动植物聚集地附近或上空飞行、重复飞越或悬停, 除非

用于科学研究或具有其他令人信服的理由; 飞越时应选择安全高度; 
4. 观察野生动物对无人机的反应, 在产生干扰时应立即终止行动[27]。

英国 英国南极调查局 不成文规定 

申请使用无人机开展南极科学研究活动必须满足以下条件, 第一, 飞
行员必须具备适当的经验与资质; 第二, 无人机必须具有适航性; 第
三, 规划、许可的所有阶段均应审查无人机系统的使用情况; 第四, 
无人机系统的使用应遵循英国南极调查局所有相关的流程、规则和准

则[28]。 

 

形式。其次, 从适用范围来看, 美国、德国、新西

兰、澳大利亚和英国均规定适用于在南极开展的

所有活动 , 将非科学性质(尤其是南极旅游和其

他非政府组织开展的)活动也纳入统一监管; 西

班牙、波兰则规定适用于特定类别的无人机活动。

最后, 从规制内容来看, 美国、新西兰所出台的规

则最为系统和全面, 涵盖了无人机的操作和环境

规则, 涉及飞行员资质许可、无人机适航性认证、

无人机活动申请-审批机制、操作计划、风险评估

与管理、责任承担和南极环境中特殊的无人机运

行要求与限制等内容; 德国、澳大利亚、英国、

西班牙和波兰则仅就上述美国和新西兰所涉及的

规制范围做了部分规定。 

基于已有的南极无人机实践, 部分缔约国认

识到无人机系统在南极的应用价值、操作风险和

潜在的环境影响, 意识到应全面重视无人机在南

极活动的规制。因此这些国家以工作文件的形式

提交国家提案, 将本国的应用和规制经验提交至

ATCM 和环保委员会 (Committee for Environ-

mental Protection, 以下简称 CEP)平台进行讨论

并获得了热烈回应, 从而以国家先行、国际治理

平台跟进的驱动方式开启了南极治理机制下有关

无人机活动的规制进程。 

 

3  南极治理机制下的无人机系统规制进程 
 

3.1  规制现状及特点 

作为 ATS 的主要决策机制和议事平台 , 

ATCM 自 2014 年开始关注无人机在南极的安全

运营问题; ATS 之下的 CEP 也注意到无人机活动

在南极可能产生的环境影响。致力于推动建立统

一的南极无人机规制标准的部分协商国利用

ATCM 平台, 与 SCAR 和 COMNAP 相互配合, 推

动 CEP 在 2017 年建立了闭会期间联络小组

(Intersessional Contact Group, ICG), 以拟定关于

在南极使用无人机的环境方面的准则。由此, 南

极治理机制下有关无人机活动的国际法律规制议

程正式拉开序幕。 

CEP 建立 ICG 的目的是审查和更新有关无人

机环境方面的现有信息, 包括国家项目和 IAATO
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的使用经验; 从主管部门收集其有关无人机操作

授权和许可程序的环境方面的信息; 在预防办法

的基础上, 制定关于在南极使用无人机的环境方

面的指导意见。经过长期的讨论和知识积累 , 

ATCM 在 2018 年通过了一项由 CEP 主导制定的

具有软法性质的“决议”文件——《在南极运行

遥控驾驶航空器的环境指南》 (Environmental 

Guidelines for Operation of Remotely Piloted Air-

craft Systems (RPAS) in Antarctica, 以下简称《环

境指南》)。该指南包括“使用前规划和环境影响

评估”、“现场和飞行中操作”和“飞行后行动和

报告”三部分。具体规定了使用无人机系统之前

需要注意的一般事项、无人机飞行过程中的特殊

具体操作要求、无人机出现毁损情况的处理以及

飞行后向国家主管当局的报告程序[29]。COMNAP

作为各国主管南极事务部门的负责人之间的组织, 

在 2016 年制定了《南极无人机系统运营者手册》

(The Antarctic UAS Operator’s Handbook, 以下简

称《手册》)并不断更新, 为各国南极计划开展无

人机活动和制定无人机规则提供非强制性指导。

《手册》列举了开展无人机活动的诸多操作建议

和环境指导, 还就某些特别注意事项和限制进行

了说明, 并且规定了无人机意外降落或发生事故

时的处理[30]。IAATO 作为南极治理机制中极具影

响力的旅游运营协会, 自 2014 年起, 不断地出台

无人机政策, 以负面清单的形式对南极旅游中的

各类无人机活动进行限制[31]。此外, ICAO 发布的

相关涉及到或专门适用于无人机活动的国际规则

也可以为南极的无人机规制提供参考和借鉴。 

当前仍处于发展过程中的南极无人机规制体

系并不完善, 呈现出明显的动态性。制定南极无

人机规则需依据最新的无人机技术、无人机系统

对南极环境影响的科学知识和充分的实践经验。

目前各国对于在南极使用无人机的操作标准和技

术规范尚未完全统一 , 不具备普适性和确定性 , 

运行无人机的实践经验样本仍不够充分, 使用无

人机的协商国数量有限, 导致南极无人机的国际

造法进程仍处于议程设置阶段, 出台的相关规则

以软法为主。截至 2020 年 12 月, 《手册》已经

依据 SCAR 等提供的最新科学知识和经验进行过

两次更新; 《环境指南》也指出“有必要定期进

行审查和更新”; IAATO 的无人机禁令的规制范

围也在扩大。目前, 《环境指南》和《手册》已

具备较为完整的规则框架 , 但具体内容并不完

善。例如, 《手册》没有对诸如无人机适航性认

证、飞行员培训指南等特定事项的程序提供具体

指导, 后续依赖于定期更新。对比之下, IAATO 无

人机禁令既不具备完整的框架与内容, 可操作性

也不强。此外, 《环境指南》《手册》以及 IAATO

无人机禁令在适用范围和内容上仍存在部分重合

之处, 在具体实践中会造成不便。上述问题亟需

在后续规则制定的过程中来逐步完善和解决。 

3.2  规制进程中的国家参与 

在南极治理中 , 各国提交的会议文件(包括

WP 和 IP)可以从侧面折射出南极条约协商国的关

注焦点和参与南极事务的程度[32]。如表 2 所示,  

表 2  ATCM (2014—2018 年)涉及南极无人机规制议题的文件和内容 
Table 2. ATCM documents and their contents related to UAS regulations in Antarctic (2014—2018) 

提案国 工作文件(WP)数量 信息文件(IP) 数量 内容 

德国 2.5* 1 
无人机对南极环境的潜在影响; 本国的南极无人机实践及规制经验; 《环

境指南》草案制定过程及草案内容 

美国 1 3 
无人机在南极的应用价值、优势和潜在的环境影响; 本国的南极无人机实

践及规制经验 

波兰 0.5* 4 无人机对南极环境的潜在影响; 本国的南极无人机实践及规制经验 

新西兰 0 1 本国的南极无人机实践经验 

南非 0 1 本国的南极无人机实践及规制经验 

西班牙 0 1 本国的南极无人机规制经验 

注: *表示一项工作文件为德国与波兰联合提交, 为了方便统计, 将其按照 0.5 项文件计算。 
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通过梳理南极无人机规制议程中的国家提案情况, 

可以发现, 部分南极条约缔约国充分利用了议事

规则, 深入参与规制议程。以美国、德国为首的

缔约国通过提交 WP 和 IP 并参与讨论的方式不断

向以 ATCM 为主的国际议事平台输送相关科学、

专业知识和实践经验, 以将本国的科技实力转化

为议事能力。值得注意的是, 其中部分国家在当

前南极无人机规则的造法进程中起到了决定性作

用。例如, 德国和美国凭借其高质量的提案占据

了主导地位。美国率先提出可以讨论制定一项南

极无人机系统操作指南以及设立一个闭会期间工

作组以推进相关讨论和开展进一步工作; 德国则

主动承担并领导起草了《环境指南》的闭会期间

工作组的工作。 

 

4  中国因应 
 

美国、德国等南极活动强国已经针对其本国

的南极无人机活动开展了不同形式的规制实践 , 

这为他们参与讨论 ATCM 等国际议事平台中的南

极无人机规制议题奠定了基础。相比之下, 我国作

为南极科考与旅游大国, 至今仍未出台任何关于

南极无人机活动的具备可操作性的指导文件。考

虑到无人机技术的迅速发展、我国科研应用和产

业发展的现实需要, 以及目前针对此议题的国际

造法进程仍处于动态发展的前期阶段等因素, 我

国应理清参与思路, 从以下两个方面做出回应。 

4.1  国内层面: 完善管理机制, 鼓励科研应用和

产业发展 

考虑到若干南极活动强国已积累多年并具备

了较为成熟的实践和规制经验, 以及无人机在南

极科考等活动中的价值和优势, 我国应尽快建立

并完善相应的管理机制, 鼓励无人机在南极的科

研应用和产业发展。这项工作需要考虑到我国的

无人机产业链、结合我国的无人机监管特点并依

托于国内既有的部分无人机规则。 

首先, 需出台规范性文件, 建立和完善无人

机活动的申请和审批机制。我国应依托于本国的

无人机规则, 借鉴国际及其他国家的南极无人机

规制经验, 尽快出台南极无人机手册或指南等兼

具指导性和标准性的规范性文件, 内容应包含如

下几个方面。第一, 航行审批许可程序。第二, 航

行监管机制, 包括航行通告、通讯与无线电管理和

应急处置等。无人机在南极的航行具有特殊性, 在

有人机飞行区域与其他区域应分别规制 ; 同时 , 

在有人机飞行区域, 应特别注意与有人机的沟通

与协调; 飞行后须进行报告、记录保存和信息共

享。第三, 责任承担机制, 航行过程中无人机飞行

员与观察员、有人机运行协调员以及空中交通管

理者/南极考察站管理者/船舶等主体应承担报告、

协调和提供咨询等责任与义务。第四, 特殊的航行

操作及环境规则, 包括飞行时间、距离、高度等限

制以及特殊区域、特殊环境下的操作要求。 

与此同时, 还要建立和完善我国国籍人员在

南极开展无人机活动的申请-审批机制。可以参考

COMNAP《手册》[30]、新西兰和美国的经验并依

托我国的无人机规则, 依照无人机用途、重量等

各要素设置不同的审批内容与程序。值得注意的

是, 商业、休闲娱乐等非科学性质的无人机活动

主要由 IAATO 监管, 而 IAATO 规定是否批准该

类活动应由国家主管当局决定 ; 在国家实践中 , 

新西兰、美国、澳大利亚以及德国的南极无人机

法规/政策均适用于“任何无人机活动”。因此, 建

议我国将非科学性质的南极无人机活动纳入监管

体系, 进行统一申请和审批, 在具体内容与程序

方面则可以进行适当调整。具体而言, 审批事项

应由我国南极事务主管部门负责; 审批内容应包

括飞行员资质以及无人机适航性认证、风险评估

与管理、操作计划和商业保险等。 

其次, 应大力支持无人机技术研发, 引导建

立相应的技术标准与操作程序, 建立南极无人机

的适航管理体系。具体而言, 要着力于无人机技

术的创新与研发, 例如保障无人机安全运行的感

知与规避技术; 同时将最新无人机技术应用到南

极活动中并率先制定相关规则; 密切关注国际无

人机法律规制(例如 ICAO《遥控飞机手册》)的发

展动态并进行适当借鉴。 

在南极无人机活动申请-审批机制中 , 无人

机是否具有适航性是拟开展的活动能否获得批准

的关键因素之一。然而, 现有的南极无人机国际

规则并没有对无人机适航性标准及认证问题做出

明确规定。实践中, 各国大多依托其本国的无人

机法规进行南极无人机适航管理。我国虽具备生

产用于极地航行无人机的产业链, 但目前并不存
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在统一的适航性标准与认证程序。2019 年, 我国

民航局航空器适航审定司出台了《基于运行风险

的无人机适航审定指导意见》, 明确了我国的无

人机适航管理思路。该意见将开展基于运行风险

的民用无人机适航审定, 采取风险等级划分方法

和适航审定分级管理; 审查主体由行政方转向企

业, 由无人机生产商直接建立及完善适航体系、

承担适航主体责任和制定适航标准, 以建立我国

自主的无人机适航标准体系[33]。该意见确立的适

航管理思路为我国的南极无人机适航性标准与认

证提供了基础。依照该意见, 民用无人机运行风

险等级将分为低中高三个等级, 对于生产低运行

风险等级无人机的企业, 行政方以备案和事后监

管为主; 对于生产高运行风险无人机的企业, 行

政方对具体项目进行评估, 确定介入程度; 对于

生产中等运行风险无人机的企业, 行政方审查基

于风险确定介入程度[34]。对在南极使用的无人机

应实施包括环境影响评估、安全风险评估在内的

运行风险评估, 以确定其所属的运行风险等级。

考虑到南极极端的低温、强风等自然环境, 应用

于南极的无人机运行风险极有可能归属于高风

险。设计生产低、中、高风险等级的企业均应符

合企业适航体系要求, 因此, 可由国家民航局牵

头, 联合无人机产业链的相关政府主管部门, 商

定建立特殊的极地无人机适航性标准, 并将其纳

入工业生产体系中。 

4.2  国际层面: 积极参与乃至引领当前规制南

极无人机活动的国际造法进程 

国家在南极无人机规制的国际造法进程中起

到了决定性作用, 既参与并推动了科技向专业知

识和实践经验的转化, 又通过议题设置等手段控

制着相关的决策过程。与无人机系统在南极应用

相关的科学、技术和实践等专业知识是缔约国参

与 ATCM 项下国际造法进程的重要基础。各国将

基于无人机实践经验的科技实力转化为立足于科

学成果基础之上的科学证据, 并以此提出提案、

设置议程并讨论、磋商和审议, 直至推动出台《环

境指南》, 是科技与法律良性互动、将科技能力

转化为议事能力的重要方式。其中, 德国和美国

是佼佼者, 展现出极强的转化和互动能力; 而我

国在该进程中暂时缺位, 没有及时将本国的科研

成果、无人机技术以及先期的南极无人机实践转

化为议事能力, 错失了在南极无人机规则初步制

定阶段掌控话语权的机会。尽管南极无人机国际

规则已形成基本框架, 但由于技术暂未产生重大

革新、应用范围暂未扩大等原因, 相关规制内容

仍处于动态发展阶段, 各方在 ATCM 议事平台仍

可通过提案方式进行信息交换与共享, 这使得我

国在本议题的后续造法进程中仍有发挥空间, 为

我国通过 ATCM等国际议事平台推动规则完善从

而把握规则制定的话语权、实现对德国和美国等

南极科技大国的追赶甚至超越提供了机会。未来, 

我国应从以下方面着手。 

第一, 要建立良好的科学-政策沟通机制。首

先, 国家相关部门要密切和及时地关注南极无人

机规制的最新议题, 持续追踪 ATCM、CEP 针对

该议题开展工作的优先事项。其次, 政策管理部

门要与我国使用无人机从事南极科学活动的科学

家和进行无人机技术自主研发的科技人员进行有

效的双向互动, 以更好地向科学家传达不同事项

的优先次序和科学要求并提供科研资金, 从而就

现有的优先事项、新出现的问题和科学/技术进展

得到更好的“政策准备”方面的信息[35]。 

第二, 完善的国内规制体系、充分的无人机

实践经验、良好的科学-政策沟通机制能够为我国

在国际层面积极提交提案以及参与讨论、把控和

引领后续的南极无人机规制进程提供坚实有力的

良性支撑。一方面, 我国可以行使提案权利, 立足

于本国的南极无人机实践及规制情况, 增加提案

数量、提高提案质量, 通过 ATCM 议事程序对南

极无人机活动的相关科学、技术和实践等专业知

识与经验进行信息交换与共享, 将科技创新能力

转化为议事能力, 以更加积极主动的姿态深入参

与甚至主导南极无人机活动的规制进程, 把握规

则制定的话语权, 提高我国在南极事务中的地位

和影响力。另一方面, 部分南极条约缔约国经常

将科学家纳入其参加 ATCM 的国家代表团, 提供

专业知识并代表国家表达与科学相关的议题立

场。许多政府决策者在准备 ATCM 参会材料前也

直接与南极研究人员保持沟通, 征求其意见或将

其意见纳入会议文件和国家立场文件中[35]。因此, 

我国也可以更广泛地将科学家纳入国家代表团, 

以获得更加专业、及时、高效的咨询意见, 从而

更好地提升我国的南极治理能力并维护我国的南
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极利益。 

 

5  结论与展望 
 

ATCM 对无人机在南极活动的规制目前仍处

于南极治理中的低度政治领域, 与南大洋海洋保

护区的建立等高度政治话题相比, 国家间并没有

在当前阶段就无人机活动的规则制定权产生激烈

的博弈, 参与国家以部分南极领土主张国和南极

科考活动强国为主。在相关国家提案的基础上, 

ATCM 出台了一系列具有软法性质的指南等文件, 

由于没有成为措施, 因此尚不具备强制性的法律

拘束力。但由于无人机是各国行使其南极视察权

的重要工具之一, 且考虑到全球新冠肺炎大流行

给南极实地科考和视察所带来的困难以及无人机

自身的特性优势, 各国在南极更加频繁和广泛地

使用无人机将是长远之势, 因此并不排除 ATCM

将来整合若干无人机活动规则并将其转化为措施

的可能性。早在 2014 年 CEP 成员就一致认为, 对

保护区的长期监测十分重要, 应根据需要例如至

少 5 年一次强制访问保护区以确保该地区处于有 

效保护中。但 CEP 也指出, 强制监测本身也可能

对保护区造成破坏, 而遥感技术等远程监测手段

将有助于改善对保护区的监测和评估[36]。虽然已

有国家使用无人机对南极特别保护区开展调查活

动, 但当前 ATCM 并没有充分考虑无人机活动可

能给特别保护区、管理区等既有的特别区域制度

所带来的挑战。由于《关于环境保护的南极条约

议定书》附件 6“因环境紧急情况引起的责任”

目前只有 8 个协商国批准, 远未达到生效条件, 

应该如何界定和分担无人机在使用过程中所造成

的人员和财产伤害的责任仍是 ATCM在未来需要

进一步考虑的问题。德国作为南极无人机规制的

积极提案者, 在其本国颁布的无人机活动许可中

已明确要求, 用于非科学目的的无人机不得在南

极特别保护区或历史遗迹和古迹内或上空使用[25]。

考虑到当前 ATCM项下有关无人机规制进程方兴

未艾的发展态势和目前其仍处于低度政治的窗口

期, 我国应在大力推动无人机技术的创新、研发

与应用的基础上, 将科技创新能力转化为议题设

置和规则制定能力, 进一步提升我国在南极事务

中的地位和影响力, 以维护我国南极权益。 
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Abstract 

Unmanned Aerial Systems (UAS) have been used in the Antarctic region to support scientific research, 

logistics, tourism, news reporting, and other activities. The use of UAS has been expanding and the locations 

where they are deployed are also increasing. For the Antarctic region, deployment of UAS is cheaper and 

more flexible than that of piloted aircraft, but may involve safety and environmental risks. The National 

Antarctic Programs of the United States, New Zealand, Germany, Poland, Spain, Australia, and the United 

Kingdom have had extensive experience in UAS deployment and regulation. On the basis of this field ex-

perience, the governments of these Antarctic Treaty Consultative Parties have been promoting the develop-

ment of regulations under the Antarctic Treaty System to manage the use of UAS in the Antarctic. As the 

expansion of the use of UAS and development of international regulations continue, we recommend that 

China develop strategies that can take into account its domestic and international interests. Our recommen-

dations are as follows: China should (1) improve its UAS management mechanism, establish the airworthi-

ness of its UAS in Antarctica, and encourage the development of related industries domestically; (2) use its 

experience in UAS deployment and regulation and actively participate or even take the lead in the develop-

ment of international regulations of UAS use in the Antarctic to promote its influence in Antarctic govern-

ance. 

Keywords  Unmanned Aerial Systems, Antarctic, regulation, Antarctic Treaty System, international 

law-making 

 


