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研究论文

澳大利亚南极利益———现实挑战与政策应对

吴宁铂　陈力
（复旦大学法学院，上海２００４３３）

提要　地理空间上的相对邻近性与最为广阔的领土主张，使得南极一直都是澳大利亚最为重要的战略重点之一。在
积极参与南极事务的过程中，澳大利亚通过对其南极利益与面临的挑战所形成的明确具体的认识，逐渐建立起一系

列完善、健全的政策机制，并将维护领土主权、加大科研投入、保护南极环境、获取经济收益作为现阶段的主要目标。

关键词　澳大利亚南极利益　政策主体　中澳合作
ｄｏｉ：１０．１３６７９／ｊ．ｊｄｙｊ．２０１６．１．１２３

０　引言

澳大利亚与南极的渊源由来已久，欧洲人在１７
世纪初叶发现这块大陆时，误以为这是一块直通南

极的陆地，故取名“澳大利亚”。其英文名 Ａｕｓｔｒａｌｉａ
由拉丁文 ＴｅｒｒａＡｕｓｔｒａｌｉｓＩｎｃｏｇｎｉｔｏ（未知的南方土
地）转变而来，意即“南方大陆”。而“我们伟大的冰

雪邻居”则是澳大利亚对白雪皑皑的南极大陆亲切

的称呼，也反映了澳大利亚在地理上与南极的相对

邻近性，更体现出澳大利亚参与南极事务的悠久历

史。早在１００多年前南极探险的“英雄时代”，道格
拉斯·莫森爵士就组织与领导了多次南极探险与考

察活动，为独立伊始的澳大利亚理直气壮地提出南

极主权要求奠定了基础。１９３３年从英国继承的对
南极大陆总面积近４２％的领土主张构成了澳大利
亚南极利益的核心。在七个对南极提出主权要求的

国家中，澳大利亚在南极的活动最为频繁，对南极问

题也最为关切。为适应不同时期形势的变化，澳大

利亚在坚持不放弃核心利益原则的前提下，又在具

体问题上采取高度灵活的政策。从而确保本国在南

极条约体系中始终发挥着领导者的作用。

１　澳大利亚的南极利益

基于南极在地缘战略、科学研究、环境保护和潜

在的经济价值等方面对澳大利亚的重要意义，历届

澳大利亚政府都支持和重申其在南极的国家利益。

１．１　主权与政治利益
鉴于澳大利亚在地理空间上毗邻南大洋，在南

极所要求的领土面积也最为广大（约６００万平方千
米），历届澳大利亚政府都强调，对南极领土主权的

放弃或减损都将威胁本国及该地区的安全，维护澳

大利亚南极领土及其相邻海域主权必须置于优先考

虑的地位。尽管澳大利亚对南极领土的主张一直受

到《南极条约》第４条暂时“冻结”主权要求的限制，
但澳大利亚的立场始终没有淡化［１］。１９７９年，时任
外长安德鲁·皮考克就曾重申：“澳大利亚对南极



拥有的主权权利来自于英国、澳大利亚探险者根据

先前的发现所正式提出的要求以及澳大利亚根据本

国立法对英国将其南极领土正式转让的接受，还包

括随后澳大利亚为表明行使主权的意图而在该领土

内采取的行动，尤其是澳大利亚对其南极领土的立

法，涉及该领土的条约的谈判和缔结以及参与对该

区域的管理活动的程度［２］。”

在南极条约存续期内，澳大利亚采取了多种多

样的方式来显示其维护南极主权的坚定态度。如在

其“澳大利亚南极领地”（ＡｕｓｔｒａｌｉａＡｎｔａｒｃｔｉｃＴｅｒｒｉｔｏ
ｒｙ，以下简称 ＡＡＴ）内的莫森站、戴维斯站、威尔克
斯站等科考基地开设邮局，发行南极领地邮票；国际

电话区号设置为６７２；将两块扇形区域划分为威廉
二世地、玛丽皇后地、威尔克斯地、乔治五世地等９
个行政区域等等。更为强硬的措施则是颁布和实施

新的适用于南极及南大洋的新法律；向联合国大陆

架划界委员会提交其南极外大陆架划界申请案，希

望从法律意义上肯定其南极主权。另一方面，由于

普遍意识到澳大利亚所主张的南极领土与其本土大

陆的邻近性以及澳大利亚作为潜在管理当局的事

实，国际社会即使不从全球视角出发，也不得不高度

重视澳大利亚在南半球，特别是南极事务中的地位

与作用。拥有南极最大的领土主张国的身份对于传

统上一直无法位居国际政治舞台中心的澳大利亚来

说，可以产生巨大的影响力。在南极条约体系下，无

论是缔造南极条约还是促成《关于环境保护的南极

条约议定书》（以下简称《马德里议定书》），亦或是

积极参与南极环境保护和南大洋渔业管理等等，无

一例外都表明了澳大利亚试图充当南极事务领导者

的雄心壮志。这一切的基础都要求澳大利亚即使在

无法获取经济利益的时期内也必须保持其对南极领

土的主张。

１．２　经济利益
南极主权对澳大利亚的重要性也体现在其重要

的经济价值。第一，澳大利亚所主张的南极领土范

围内蕴含着丰富的矿产资源，除了煤炭以外还包括

锰矿石、铁、铀、铜、铅等金属；南极预计石油总储量

（２０３０亿桶）的１／４，约５００亿桶位于澳大利亚和新
西兰要求的领土所毗邻的近海大陆架上［３］，普里兹

湾和兰伯特地堑区也是石油天然气资源潜力最大的

主要勘探区［４］。澳大利亚南极探险的先驱者莫森

就曾预测南极的矿产资源必然会在将来某个时间给

澳大利亚带来巨大的利益［５］。尽管１９９１年澳大利
亚为保护南极大陆及附近地区的生态环境免遭破坏

而缔结的《马德里议定书》规定５０年内禁止在南极
地区进行一切商业性矿产资源开发活动，但澳大利

亚也预见到在此之后形势可能会出现变化，更何况

现阶段有一些尚未被识别的非矿物资源在将来可能

得以开发。澳大利亚南极政策制定者还以１８６７年
美国国务卿威廉·西华德［６］从俄国购买阿拉斯加

的例子告诫那些质疑者，现阶段坚持其主权要求是

为了今后几代人的长远发展。第二，由于过度捕捞

和环境污染，近海传统渔场所能提供的渔业资源日

渐枯竭，已经远远不能满足全球市场的消费要求。

而南大洋中储量可观的生物资源，如磷虾、犬牙鱼

等，对于人口膨胀、食物短缺的当今世界有着广阔的

开发前景。在南极海洋生物资源养护委员会所划分

的南大洋渔区中，ＡＡＴ环绕的南印度洋与南太平洋
海域所构成的５８区是仅次于４８区（南极半岛及其
以东海域）的第二大磷虾产区；澳属麦克唐纳群岛

与赫德岛的专属经济区内则广泛分布着被誉为“海

中白金”的高利用价值的犬牙鱼类。澳大利亚为了

捍卫其南大洋渔业资源，采取了多种措施。包括根

据《南极海洋生物资源养护公约》（Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎｔｈｅ
ＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎｏｆＡｎｔａｒｃｔｉｃＭａｒｉｎｅＬｉｖｉｎｇＲｅｓｏｕｒｃｅ，以
下简称ＣＣＡＭＬＲ）和本国国内法的有关规定，加强
渔业管理与监控，打击非法捕鱼以及申请建立东南

极海洋保护区等。

１．３　科研与环境利益
在南极条约搁置主权争议的情况下，科学考察

活动经常被作为实现政治目的的合法工具，它能够

为那些试图控制和利用南极的国家提供一个便捷的

途径。更为重要的是，在南极科考活动居于领导地

位的国家往往对在国际社会有关南极治理的探讨中

有着显著的影响力。澳大利亚凭借１００多年来对南
极的科学研究与考察的悠久历史，奠定了其在南极

科学事务中的领先地位［７］。有学者不无自豪地宣

称：“除了英国，我们是唯一具备足够历史经验来建

立完备科学计划的国家”［８］。南极的自然环境与气

候为开展科研活动提供了得天独厚的便利条件，例
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如干燥、寒冷和稳定的南极大气为观测宇宙创造出

最好的条件；南极冰下湖泊能模拟木星和土星寒冷

卫星的条件，收集自该大陆的陨石则揭示了太阳系

形成等的信息等。南极气候变化则是影响澳大利亚

南部海洋环境、风向及气候活动的重要因素之一，也

是澳大利亚监测本国降水与干旱程度的重要依

据［９］。为支持和协助相关科学活动，澳大利亚在南

极单独或联合他国设立了１２个特别保护区，数量仅
次于美国与英国，位居第三。南极的环境变化与全

球气候变暖、海平面上升、大气污染以及本地区生态

系统的完整性等方面有着密切联系，然而频繁的人

类活动对南极脆弱的生态环境造成了严重威胁。特

别是作为南极最大的领土主张国的澳大利亚，其声

称拥有主权的南极领土境内建有意大利、俄罗斯、中

国等国的多个科学考察站，又是逐步升温的南极旅

游触角所伸及的热点地区，这自然会引起澳大利亚

对环境问题的担忧与关切。因此，在南极条约体系

形成与发展的过程中，澳大利亚就一直扮演着推动

南极环境保护的主导者的角色：积极促成 １９６４年
《保护南极动植物议定措施》的出台；与法国一道拒

绝签署《南极矿产资源活动管理公约》（ＣＲＡＭＲＡ），
并转而推动谈判和缔结旨在全面保护南极环境的

《马德里议定书》；为确保南极环境安全，向南极环

境保护委员会提供多方位的支持，如澳大利亚南极

局的科学家和政策顾问以及来自澳大利亚其他多个

研究机构的信息为环境保护委员会采取保护措施提

供了坚实基础；联合中国、俄罗斯、罗马尼亚等国设

立东南极洲拉斯曼丘陵特别管理区以有效协调与规

范各国科学考察工作；就人类活动对南极的影响率

先建立环境研究与评估项目等。

２　澳大利亚南极利益面临的挑战

近年来，由于南极地区保持了长期稳定的局面，

澳大利亚政府为了缓解财政困难逐步削减了在南极

的投入，使得澳大利亚对其所主张的南极领土的影响

力有所下降；澳属亚南极海域猖獗的非法捕鱼活动给

澳大利亚的渔业资源造成了巨大经济损失；ＡＡＴ境内
未受规制的旅游活动则严重破坏了南极的生态环境。

澳大利亚的南极利益面临着严峻的挑战。

２．１　南极“主权”遭到削弱
《南极条约》第４条第２款规定：“在本条约有

效期间所发生的一切行为或活动，不得构成主张、支

持或否定对南极的领土主权的要求的基础，也不得

创立在南极的任何主权权利。在本条约有效期间，

对在南极的领土主权不得提出新的要求或扩大现有

的要求。”以所谓“冻结主权”的方式暂时搁置了南

极领土争议。但该条款并未彻底解决南极主权归属

问题，一旦《南极条约》因国际形势的重大变化而废

止终结，根据解决领土争端的国际法规则与实践，南

极领土要求国仍将面临就其主张提供相关证据的问

题。考虑到地理上的邻近性和对南极探索、发现与

活动的历史及其延续性，无疑澳大利亚主张的依据

在所有领土要求国中最为充分。但领土要求很大程

度上需要本国在该区域的现实活动与影响力的支

持，具体到地理遥远，环境恶劣而不适宜人类生存的

南极，更是特别注重来自科学领域的研究与贡献。

积极的科研活动不仅可以巩固澳大利亚对南极领土

的主权要求，也有助于在制定南极环境管理标准、加

强南极生态系统保护以及促进国际科学合作等方面

发挥领导作用。然而，澳大利亚的南极“主权”却由

于自身投入与活动程度的降低而遭到削弱。澳大利

亚科学院在２０１４年提交的《澳大利亚在南大洋与南
极海域的未来活动与责任》中指出，澳大利亚南极

项目所支持的科学计划已经从 １９９７年的最高值
１４２个跌至２０１４年的６２个；每年赴南极人数中的
科研人员比例从 １９８９年的 ５０％下降至近年的
２０％。澳大利亚南极科学事业的衰退也导致其衡量
科研成果的科学出版物数量的锐减，从 １９９９

"

２００６年年均约２００部降到了２０１３年的１００部以下。
不断削减的财政预算无法给予现有南极陆地与海洋

科学研究足够支持，更无力承担新项目的设计；资金

短缺导致南极基础设施在２０多年的时间里未及时
建设而严重老化；仅有的一艘极地破冰船“极光”号

也因临近设计寿命而随时可能退役。由此造成的后

果是，澳大利亚无论是前往其主张的南极领土还是

亚南极岛屿的承载与接待能力都“严重不足”（Ｗｏｅ
ｆｕｌｌｙＩｎａｄｅｑｕａｔｅ）［１０］。与此同时，澳大利亚声称拥有
主权的东南极洲却不再是远离南极半岛与罗斯海地

区的国际角逐的沉寂一隅。在“澳大利亚南极领
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地”内，逐渐走出苏联解体阴影的俄罗斯已经从沉

沦中苏醒，《２０２０年前和更长期的俄罗斯联邦在南
极活动的发展战略》表明了俄试图恢复往日红色帝

国的荣光；日益崛起的中国，近年又陆续在南极内陆

建成了昆仑站与泰山站，占据了南极冰盖最高

点———冰穹Ａ，同时也实现了中国南极考察从南极
大陆边缘向腹地纵深的历史性跨越。相形见绌的是

澳大利亚仅在ＡＡＴ边缘海岸建有３个小规模的考
察站。不少学者对于澳大利亚在东南极这片被忽视

的扇形区域微乎其微的实质存在是否能够体现行使

主权的“有效控制”（ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｏｃｃｕｐａｔｉｏｎ）原则感到
忧心忡忡。澳大利亚战略政策研究所（ＡＳＰＩ）在一
份报告中进一步列举：“我们从未或几乎没有踏访

过ＡＡＴ漫长的海岸线，有相当广袤的地域甚至无法
到达。而其他国家却在 ＡＡＴ境内从事着科学研究
或观测活动，还对我们未曾巡视过的地区进行命

名［１１］。”澳大利亚科学院得出结论：“澳大利亚在其

主张的南极领土范围内的无所作为将极大地损害本

国在这一地区所建立起来的长期稳定的目标、利益

和影响力［１２］。”

２．２　非法捕捞活动猖獗
根据联合国粮食及农业组织出台的《关于预

防、制止与消除非法、未报告、未规制的捕捞活动的

国际行动计划》的定义，非法捕捞主要是指外国船

舶在沿海国管辖或区域渔业组织所管理的海域内未

经许可以及违反国内法规、保护与管理规定等国际

条约义务的捕捞活动。除此之外，未事先报告的与

未受管制的捕捞活动通常也被列入该范围，总称为

ＩＵＵ（Ｉｌｌｅｇａｌ， Ｕｎｒｅｐｏｒｔｅｄ ａｎｄ Ｕｎｒｅｇｕｌａｔｅｄ Ｆｉｓｈ
ｉｎｇ）［１３］。ＩＵＵ的捕获量往往会超过为 ＣＣＡＭＬＲ可
持续性发展而分配的合法捕捞限额。如果继续放任

下去，它将最终导致海洋生物资源的枯竭；ＩＵＵ所隐
藏的准确的捕捞数据也给未来确定鱼类资源实际状

态和管理海洋生物资源带来极大的困难。距离澳大

利亚本土南部约４１００千米的澳属麦克唐纳群岛与
赫德岛专属经济区是南极犬牙鱼类资源最为丰富的

海域之一，也处于ＣＣＡＭＬＲ管辖范围内。鉴于南极
犬牙鱼类具有成熟周期长、繁殖力低等弱点，以及履

行ＣＣＡＭＬＲ要求缔约国合理利用与保护的义务，澳
大利亚政府对许可捕捞数额进行了严格控制。但由

于南极犬牙鱼类在南大洋生物资源中最具经济价

值，不少国家渔船不惜铤而走险，从２０世纪９０年代
末开始，南大洋的 ＩＵＵ问题日益严重。据澳大利亚
南极局报告显示，仅１９９７

"

１９９８年在南极海洋生
物资源养护公约适用海域内的非法捕获量就达

３２０００吨，超过合法捕捞额（１１０００吨）近３倍［１４］。

在此之后的６年里，南大洋 ＩＵＵ活动所捕获的犬牙
鱼类总量（８０９６０吨）几乎等同于合法捕获量（８３
６９６吨），价值超过１０亿澳元［１５］。虽然澳大利亚农

业部声称自２０００年开始对上述岛屿周边水域进行
的定期巡逻已经取得了一定成效，２００５年至今尚未
有发现ＩＵＵ活动的记录［１６］。但考虑到澳大利亚渔

业区位置偏远、面积广阔，实际从事 ＩＵＵ活动的船
舶及其捕获量要远远多于当局能够查获的。更为棘

手的是，在澳大利亚渔业区域内进行 ＩＵＵ活动的船
舶有相当一部分来自非ＣＣＡＭＬＲ缔约国，而澳大利
亚作为ＣＣＡＭＬＲ缔约国无法对非缔约国船舶行使
管辖，只能根据ＣＣＡＭＬＲ第１０条第２款“促请任何
非本公约缔约国注意其国民或船只依委员会之意见

进行，实现本公约目标之任何活动”或采取其他非

强制执行措施。此外，由于船只在不同管辖海域游

弋的特点以及联合国海洋法仲裁庭保护船旗国“迅

速释放权”的倾向性，澳大利亚在其亚南极岛屿专

属经济区内针对 ＩＵＵ的执法遇到了较大的障碍。
例如２００２年俄罗斯诉澳大利亚的 “伏尔加号案”
中，国际海洋法法庭裁定澳大利亚应当迅速释放其

逮捕的悬挂俄罗斯国旗进行非法捕鱼的“伏尔加

号”渔船；并认为澳大利亚渔业立法对保证金合理

数额的设置违反了１９８２年《联合国海洋法公约》第
２９２条“船只与船员的迅速释放”的规定［１７］；对澳大

利亚要求释放船只需安装远程监控管理系统以便进

行监控等要求也未给予支持［１８］。

２．３　旅游引发环境问题
南极旅游被定义为：在南极地区除直接参与科

学研究和管理各国基地的正常运行之外的现有的全

部人类活动［１９］。旅游者因此被归于“不具备参与建

立国家南极项目的官方身份的访客，包括从事南极

探险活动的非政府团体或私人探险家以及旅行社组

织的自费南极商业旅游的游客等［２０］。现代南极旅

游开始于２０世纪５０年代末，在随后的近三十年里
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的发展过程一直波澜不惊。１９５８—１９８７年间，平均
每年前往南极的游客数量都未超过 １０００人［２１］。

但自１９９３
"

１９９４年度前往南极的游客数量史无前
例地超过科考人员之后，南极旅游日趋升温，特别是

自２００６年以来，平均每年赴南极旅游人数都超过了
３００００人［２２］。尽管南极旅游业呈现出蒸蒸日上的

势头，但南极旅游管理目前仍然处于“不系统、不完

整、法律性质模糊”的状态。由于南极主权地位未

定、南极条约协商会议“一致同意”的决策机制以及

缔约国之间国家利益与共同利益的冲突等因素的困

扰，南极条约协商会议就南极旅游始终没有形成清

晰的政策目标或连贯、全面的管理与监督制度。普

遍的观点认为，如果仅仅为了解决旅游这个暂时居

于次要地位的问题而轻易改变现状，这将严重损害

各国政府在南极事务上的合作关系并动摇南极条约

体系的稳定性［２３］。因此南极条约体系并未对南极

旅游进行集中管理，而是交由南极条约各缔约国根

据“马德里议定书”及其附件所制定的国内法以及

南极条约协商会议所制定和修订的《南极旅游指

南》的建议等来调整。然而马德里议定书仅仅在少

数条款与附件中提及旅游活动，没有将其单列出来

以特殊或专门条款加以规制，导致许多具体实施细

节存在空白，使得缔约国无法制定相应的国内法规；

南极条约协商会议相关的“建议”并不具有法律约

束力，只能由缔约国自行判断是否适用，有些国家往

往会以该建议与国内立法相悖而拒绝采纳。虽然国

际南极旅游组织协会制定的《南极探访须知》为南

极旅游设立了应当遵守的基本准则，却不具备强制

约束力。目前，南极旅游很大程度上只能依靠旅游

运营者的自我管理，根本无法确保各个旅游公司认

真按照规则经营。例如前往澳大利亚所主张的南极

领土的游轮与乘客数量、访问范围都没有明确的限

制，这使得燃油泄漏、废弃物排放以及密集人流给当

地环境与动植物生态系统所带来的负面效应越发显

现。

３　澳大利亚的南极政策

南极对澳大利亚具有极其重要的战略价值，然

而一段时期内由于投入不足，澳大利亚在南极事务

中的影响力呈现出下降趋势，南极利益遭受严峻挑

战。为了明确宣示澳大利亚对其主张的南极领土的

控制力，结束目前孱弱的实际存在与其应有的南极

大国地位不匹配的局面，澳大利亚政府对其南极政

策目标进行了升级扩展，并于２０１４年发布了《２０年
澳大利亚南极战略计划》。

３．１　南极政策目标
澳大利亚南极局根据澳大利亚的南极利益类别

与重要程度，将南极政策目标归纳为基础目标以及

由此扩展的目标。

基础目标包括：

（１）维护澳大利亚南极领土的主权，包括相邻
海域的主权权利；

（２）利用南极所提供的科学研究的特殊机遇；
（３）考虑到南极的特殊性和对澳大利亚的影

响，切实保护南极环境；

（４）维护南极免受战略博弈或政治对抗的现
状；

（５）了解地理上邻近澳大利亚的地区并能够对
其施加影响；

（６）从南极的生物和非生物资源（不包括矿产
和石油）获得合理的经济收益。

扩展目标包括：

（１）保持并加强澳大利亚在其南极领地的实质
性存在，包括科学研究、设施、投送能力以及在其南

极领地所有区域（含赫德岛与麦克唐纳群岛及其毗

邻海域）开展行动的能力；

（２）保持并加强澳大利亚在南极的外交存在，
并通过南极条约和其他国际协定积极参与影响南极

治理安排的国际事务以增强澳大利亚在南极的影响

力；

（３）持续改进澳大利亚在南极活动的环境管
理，并鼓励其他国家在南极和南大洋积极采取类似

行动；

（４）促进澳大利亚和作为其重要双边伙伴的国
家之间的科学与后勤合作；

（５）寻求南极相关活动所产生的可能的经济机
遇，这些活动来自于：南极旅游的良好管理、南大洋

渔业的可持续与良好的调控、澳大利亚通往南极的

门户城市（霍巴特、悉尼、珀斯）［２４］。
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３．２　澳大利亚南极战略计划
２０１４年１０月，澳大利亚环境部部长格雷格·

亨特与参议院议长霍恩·埃里克·阿贝茨共同发布

了《２０年澳大利亚南极战略计划》。该份报告从维
护和提升澳大利亚在南极科学、治理与外交所享有

的声望的角度，广泛评估了澳大利亚南极计划的现

状和面临的挑战，并就未来２０年乃至更长久的时间
里维护澳大利亚南极利益所涉及的政策制定、行政

管理、项目发展、科学研究、后勤保障、国际关系等领

域提出了３５点建议，综合起来主要是以下几个方
面：

（１）增强在南极的实质存在
澳大利亚政府计划建造一艘新型破冰船以替代

即将退役的“极光”号。按照设计方案，该船具备更

强劲的破冰能力，可终年在海冰区域内行驶；能够有

效地为澳大利亚南极科考站提供后勤补给并开展南

大洋与南极科考活动，足以满足未来至少２０年内澳
大利亚南极科考的需要；建立和发展洲际航空运输

能力，形成本土霍巴特与南极威尔金斯机场链接的

定期直飞航班；对澳大利亚南极科学考察站进行现

代化改造与升级，实现更为高效的运营与管理，在提

高人员与资产配置及使用的灵活性的同时增强其在

澳属南极领地内对科学研究等优先进行活动的支持

能力［２５］。

（２）维护领土与区域安全
澳大利亚司法部与南极局应当对适用于澳属南

极领土的立法与行政行为进行审查以确保其有效性

并考虑采取以下行政措施：任命南极局局长为澳属

南极领地与亚南极岛屿的行政主管、确保对澳属南

极领地及其相邻海域的测绘项目的持续性、为政府

高级官员访问澳属南极领地提供便利等。澳大利亚

将继续致力于确保南极条约体系的权威效力与长久

稳定，包括为了维护南极条约体系所确立的旨在避

免南极遭受国际冲突与军事化影响的规范与实践而

对其施加影响所投入外交资源以及与南极条约成员

国进行的合作；努力增进与在澳属南极领地内活动

的南极条约协商国特别是在南极事务中发挥重要作

用国家之间的交流与沟通；充分考虑与法国、印度、

中国、新西兰等国达成的重要双边协定并促使其得

到有效执行［２６］。

（３）加大南极科学资金投入
澳大利亚应通过南极局核心研究人员向政府提

交的重要科学建议以及本国与国际研究机构和大学

提供的针对澳大利亚南极科学战略计划的研究来形

成支持南极科学发展的综合系统。大幅增加澳大利

亚南极科学研究以下领域的资金投入：促进南极与

南大洋前沿科学领域的国际合作、为可能延续数年

的后勤复杂的重点研究项目的计划与行动提供便

利、鼓励各国在东南极更深入的合作并展示澳大利

亚在南极科学的领导能力。澳大利亚南极局应做出

足够的经费预算安排以支持相关计划与行动［２７］。

（４）打造霍巴特的南极门户地位
澳大利亚联邦与塔斯马尼亚地方政府将共同合

作，优先安排对塔斯马尼亚岛的基础设施投资以加

强其作为前往东南极的首要门户地位。包括：维修

更新霍巴特年久失修的港口设施以确保其可用于往

返南极船舶的运输补给与海洋研究；增强霍巴特港

持续有效地为飞机、船舶供应燃油的能力；建立有效

的港口出入境检验检疫管理制度与适当的存储与补

给设施，为东南极日益增长的海上与航空交通服务。

据估计，因澳大利亚与其他国家南极科考活动给塔

斯马尼亚电子、信息技术、航空、海洋、旅游服务等行

业所带来的收益将超过 １．８亿美元，并直接提供
１１８５个就业岗位［２８］。

４　澳大利亚南极政策的制定与执行主体

政策制定与执行是政府的核心工作之一，澳大

利亚南极政策制定与执行主体以南极局为行政主管

机构，内阁部门、执行机构与地方政府发挥各自职能

作用。

４．１　行政主管机构
澳大利亚南极局（ＡｕｓｔｒａｌｉａＡｎｔａｒｃｔｉｃＤｉｖｉｓｉｏｎ，

ＡＡＤ）是澳大利亚南极政策的主管与领导机构，隶
属于澳大利亚政府环境部，负责国家的南极洲与南

大洋项目工作。澳大利亚南极局人员在南极洲政

策、科学、物流支持、基地医学和管理方面拥有特定

专长。南极局负责管理澳大利亚的南极洲领地；开

展和促进南极洲与亚南极科研工作；协调和管理澳

大利亚的南极洲后勤项目；针对澳大利亚的南极洲
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利益制订政策和提供建议；促进澳大利亚在南极洲

条约体系范围内的南极洲利益；维护常设研究站和

野外基地，提供交通、通讯与医疗服务［２９］。

４．２　内阁部门与执行机构
（１）外交事务与贸易部
澳大利亚外交事务与贸易部（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆ

ＦｏｒｅｉｇｎＡｆｆａｉｒｓａｎｄＴｒａｄｅ，ＤＦＡＴ，以下简称“外交
部”）在南极政策范围内对澳大利亚出席南极条约

协商会议的代表承担领导职责，并在南极条约体系

内为维护澳大利亚南极利益提供外交支持。例如由

于日本长期在南极海域以“科学研究”名义从事的

商业捕鲸活动给海洋生态平衡造成的巨大破坏，澳

外交部一直予以强烈谴责。在双方对立最为严重的

２００７年，澳大利亚外交部召见了日本驻澳代办，向
其表达了澳方反捕鲸的立场；澳大利亚驻日本大使

亦得到指示，向日本方面提出抗议［３０］。

（２）环境部
澳大利亚环境部（ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，

ＤＥ）的总体职责是通过对南极区域的保护、管理、研
究来促进澳大利亚在南极的战略、科学、环境、经济

利益。除其下属的南极局承担最主要的政策职能

外，环境部还向澳大利亚联邦政府就南极环境和文

化遗产保护事项提供政策与项目咨询意见；作为澳

大利亚参与有关南极环境问题的国际会议的代表，

负责为澳大利亚履行南极条约及其相关环境保护制

度进行立法；制定和实施显示澳大利亚在南极和南

大洋存在的政策与活动等［３１］。

（３）农业部
澳大利亚农业、渔业与林业部（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆ

Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ，ＦｉｓｈｅｒｉｅｓａｎｄＦｏｒｅｓｔｒｙ，ＤＡＦＦ）所发挥的
作用是：制定和实施能够确保《南极海洋生物资源

养护公约》适用范围内的澳属赫德岛、麦克唐纳群

岛与麦夸里岛毗邻的南大洋渔场的渔业资源的可持

续发展与合理利用的政策与项目；增进下属可持续

与生物安全政策局、农业产业局等分支机构与渔业

管理局的密切合作以便于协助负责渔业的部长就联

邦政府的渔业管理、各行政部门之间的业务发展、渔

业立法修订与审查、南大洋渔区的管辖边界划分和

资源安排等问题决定应当设置的政策方向［３２］。

（４）国防部

澳大利亚国防部维护本国南极利益所承担的具

体职责包括：根据南极条约第１条，提供军事人员和
军事设备，为澳大利亚南极科学研究及其它和平目

的服务。例如澳大利亚空军提供军用运输机搭载科

研人员前往南极，海军舰只定期向凯西站、戴维斯站

等南极科考站输送物资补给和建筑材料；保护

ＣＣＡＭＬＲ适用区域内澳属岛屿专属经济区的渔业
资源，特别是打击该海域内的非法、不报告和不管制

捕捞活动。自１９９７年起，澳大利亚政府开始动用皇
家海军（ＲｏｙａｌＡｕｓｔｒａｌｉａｎＮａｖｙ，ＲＡＮ）舰艇对在赫德
岛与麦克唐纳群岛专属经济区内的 ＩＵＵ活动采取
执法行动，查扣和抓捕了多艘违反澳大利亚法律的

渔业船舶；除此之外，还需承担对南大洋上遇险船

舶、飞机进行搜索与救援等任务［３３］。

（５）海关与边境保卫局
澳大利亚海关与边境保卫局（ＡｕｓｔｒａｌｉａｎＣｕｓ

ｔｏｍｓａｎｄＢｏｒｄｅｒＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎＳｅｒｖｉｃｅ，ＡＣＢＰＳ）［３４］所属
海岸警备队是由联邦政府授权对南大洋澳属岛屿专

属经济区进行常规民事巡逻和监管的海上行政执法

力量，通常配合澳大利亚渔业管理委员会、联邦警察

局、检疫局、国土局等政府部门对海上违法行为进行

拦截、查扣和抓捕。但由于自身不具备司法权，通常

都根据违法性质再行移交相关职能部门，如涉嫌走

私、贩毒者交由海关处理；非法捕鱼交由渔业管理委

员会处置；海洋污染交由环境部解决等。

４．３　地方政府与科研机构
（１）塔斯马尼亚州
作为通往南极的重要门户，塔斯马尼亚州政府

的职责是：对位于亚南极海域中的麦夸里岛进行管

辖；管控经本地区前往南极的旅游；为位于首府霍巴

特的南极海洋生物资源养护委员会秘书处与保护信

天翁与海燕协定（ＡＣＡＰ）秘书处提供支持，给予国
家南极局局长理事会（ＣＯＭＮＡＰ）必要协助等［３５］。

（２）科研机构
澳大利亚气象局（ＢｕｒｅａｕｏｆＭｅｔｅｏｒｏｌｏｇｙ，ＢＯＭ）

提供南极大陆及其海域天气、气候与水文观测与预

报服务；澳大利亚地球科学局（ＧｅｏｓｃｉｅｎｃｅＡｕｓｔｒａｌｉａ，
ＧＡ）制作有关南极的地球科学图件、数据库和信息
系统以进行矿产勘查和环境规划，完成澳大利亚所

主张的南极外大陆架的地质填图，鉴别潜在的油气
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资源；提供重要的空间信息等；澳大利亚联邦科学与

工业研究组织（ＣｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈＳｃｉｅｎｔｉｆｉｃａｎｄＩｎｄｕｓｔｒｉ
ａｌＲｅｓｅａｒｃｈＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＣＳＩＲＯ）、塔斯马尼亚大学
的南极气候与生态系统合作研究中心（ＡＣＥＣＲＣ）及
海洋与南极研究所（ＩＭＡＳ）同其他大学的科研团队
分别承担各自领域内的南极科研项目。

５　中澳南极合作展望

中国与澳大利亚在南极地区开展科研以及有关

事务方面的合作有着坚实的历史基础。早在１９７９
年，中国第一批赴南极考察的科学家就应澳方邀请，

在澳大利亚南极站开展科学考察活动。此后，中澳

两国在南极现场考察、合作研究、后勤支撑、信息共

享、紧急救援、国际事务等方面开展了持续的、多种

形式的合作。澳大利亚多次表示欢迎并积极支持中

国南极考察，向中国介绍国际南极形势、组织实施南

极考察的经验，提供情报资料等［３６］。包括在中国中

山站的选址和建设过程中，为中国提供气象咨询、航

海资料、交通工具、后勤补给等支持，还联合中国共

同申请并管理东南极洲阿曼达湾特别保护区等。澳

大利亚认识到，保护南极生物多样性与当地环境、应

对气候变化等议题作为当前工作重点，不可能由一

个国家单独完成。对南极科学考察表现出极大热情

且奉行和平崛起政策的中国的参与，符合澳大利亚

现阶段的南极利益，也有利于促进两国在南极与南

大洋科学研究与环境保护等领域的共同发展。而

且，中国正处于迈向极地强国建设的全新历史阶段，

作为通往南极的重要门户的澳大利亚在中国完善南

极战略布局，加快南极考察能力建设过程中的地位

与作用必然会显著提升。２０１４年１１月，中国国家
主席习近平对澳大利亚进行国事访问期间双方签署

的《中华人民共和国政府与澳大利亚联邦政府关于

南极与南大洋合作的谅解备忘录》与《中国国家海

洋局与澳大利亚塔斯马尼亚州政府南极门户合作执

行计划》更是为深化与扩大两国友好合作开创了广

阔前景。但作为南极事务的后起之秀，中国在南极

政策制定实施方面与澳大利亚相比还存在不小的差

距。深入研究与中国南极合作关系最为密切的伙伴

澳大利亚的南极政策，无疑对明确我国的南极利益，

完善相关国内配套立法和政策目标制定极具借鉴意

义。同时也利于我们及时审视与澳方存在的潜在分

歧，以便及时调整立场和采取应对措施。我们必须

意识到除位于南乔治王岛上的长城站外，中国在南

极大陆建立的三座科考站都位于澳大利亚声称拥有

主权的“南极领地”内。南极领土作为澳大利亚的

国家核心利益，中国在采取实际不予承认立场的前

提下应努力维持南极现状，在合作中尽量回避这一

敏感问题，在外交场合更不轻易作任何否定或支持

的表态。对于近年来澳大利亚高举“环境与生物保

护”旗帜力主在东南极海域建立海洋保护区的提

议。中方认为，海洋保护区报告的研究活动数据并

非来自最新领域，而是对已有研究结果的重新分析，

仅凭这些有限的科学信息难以证明所要求保护海域

的特征变化，也无法得出准确的结论［３７］。例如保护

普里兹湾磷虾的科学依据与正当性就遭到了中方质

疑，因为磷虾是ＣＣＡＭＬＲ区域内最为丰富和常见的
物种；整个东南极海域已经多年没有进行渔业捕捞，

而历史上的普里兹湾磷虾渔场规模很小几乎可以忽

略不计且一年大多数时间里为海冰覆盖［３８］。综上

所述，双方应加强沟通与合作，逐步解决保护区涉及

的法律、管理和科学问题。考虑到２０１５年６月举行
的中美第七轮战略与经济对话中，中国国家海洋局

局长王宏已经就南极罗斯海保护区的设立作出了

“没有实质性的困难”的表态，东南极海洋保护区问

题经过中澳两国的努力，也一定会取得突破性进

展［３９］。
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