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摘要:南极旅游管理的国际组织机构主要包括南极条约协商会议(ATCM)、环境保护委员会(CEP)

和国际南极旅游组织协会(IAATO)。南极条约体系(ATS)是南极一切活动必须遵循的国际协议,

南极旅游活动须充分维护ATS的基本价值与原则,维护和平、科学研究和环境保护是ATS的三大

原则。1998年协商国签字生效的《环境保护议定书》规定在开展南极旅游活动前必须进行环境影

响评估,要求每项活动须根据其可能产生的影响进行初步评估、初步环境评估或综合环境评估。

目前南极旅游的主要监管主体为《南极条约》缔约方的主管部门和IAATO,除IAATO的行业准则

自我监管外,ATCM 对监管政策拥有决策权,其他组织和国家仅参与讨论和提供建议。目前对于

南极旅游管理的推进主要体现在《南极条约》缔约方内部政策法规的完善、国际沟通平台的搭建和

南极区域特定指南的制定3个方面。中国的南极旅游人数逐渐增多,但尚未加入IAATO。
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Abstract:Therearemainly3internationalorganizationsforAntarctictourismmanagement.The

AntarcticTreatyConsultativeMeeting(ATCM),theCommitteeforEnvironmentalProtection
(CEP),andtheInternationalAssociationofAntarcticaTourOperators(IAATO).TheAntarctic

TreatySystem(ATS)isaninternationalagreementthatmustbefollowedbyallAntarcticactivi-

ties.AntarctictourismactivitiesshouldmaintainfundamentalvaluesandprinciplesoftheAntarc-

ticTreatySystem.Safeguardingpeace,cooperationonthebasisoffreedomofscientificresearch

andcomprehensiveenvironmentalprotectionarethreepillarsoftheATS.TheEnvironmental

ProtocolenteredintoforceafterbeingsignedbytheConsultativePartiesin1998.Basedonthe
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Protocol,apriorenvironmentalimpactassessment(EIA)mustbepreparedfortouristactivities.

Eachproposalforanactivitymustbesubjectedtoapreliminaryassessment(PA),aninitialenvi-

ronmentalevaluation(IEE)oracomprehensiveenvironmentalevaluation(CEE),dependingon

thepossibleimpactsoftheproposal.Nowadays,themainsupervisingsubjectsofAntarctic

tourismareNationalCompetentAuthority(NCA)andIAATO;Inadditiontotheindustry's

owncontrolsofIAATO,onlytheconsultativepartiesofATCM hastakenpartindecision-

makingofregulationsandguidelines.Otherparticipantsinthemeetingmaycontributetothedis-

cussions.Atpresent,thepromotionofAntarctictourismmanagementismainlyreflectedinthree

aspects:theimprovementofthedomesticlegalsystemsofcontractingparties,theestablishment

oftheinternationalcommunicationplatformandthedevelopmentofsite-specificguidelines.The

numberofChineseAntarctictouristshasincreasedyearbyyear,butnoAntarcticInternational

TourismOrganizationofChinahasbecomeassociateofIAATO.

Keywords:Antarctic,Tourismdevelopment,Tourismmanagement,Internationalorganization,In-

ternationalagreement

0 引言

南极旅游自20世纪50年代持续至今,以其特

殊的资源价值受到世界各国的瞩目。作为无主权

的大陆,南极问题一直存在很大争议。以和平和科

学为主要目的的《南极条约》解决主权矛盾,但应对

南极旅游增长带来的一系列问题仍须开展大量工

作。南极旅游的模式不同于其他旅游,由于没有接

待国或旅游目的地国,南极没有直接的旅游管理者

和旅游服务设施,也不需要考虑刺激当地经济发

展[1],导致南极旅游管理体系的构建是全球多方协

调推进的过程。我国作为南极旅游的第二大客源

国,应积极参与南极旅游管理事务。

1 南极旅游管理的国际组织机构

目前与南极旅游管理相关的主要国际组织机

构包括南极条约协商会议、环境保护委员会和国际

南极旅游组织协会。《南极条约》中没有专门针对

南极旅游的规定[2],《环境保护议定书》也没有直接

涉及旅游问题,而是将南极旅游作为挑战南极环境

的因素之一[3]。历年来针对南极旅游问题的讨论也

未形成具体、有效且可实施的措施,现行的南极旅

游管理工作仍主要依赖国际南极旅游组织协会[4]。

1.1 南极条约协商会议(ATCM)

1959年《南极条约》的签订标志着南极条约体

系开始建立。ATCM于1961—1994年每2年召开

1次,自1994年起每年召开1次。会议的主要目的

是交换信息,就南极共同关心事项进行磋商,并向

相关政府建议采取措施以实现《南极条约》的原则

和目标。会议由《南极条约》缔约方(以下简称缔约

方)、非缔约方、观察员和受邀专家4类人员组成,各

方参会者均可积极参与讨论,但最终决策方为29个

协商国。

1.2 环境保护委员会(CEP)

CEP根据《环境保护议定书》设立,其职能是向

缔约方提供咨询意见和建议并供 ATCM 审议,以

协助《环境保护议定书》及其附件的实施运作。CEP
由《环境保护议定书》缔约代表组成,也有许多观察

员参加,通常每年与ATCM进行1次会议。

CEP会议主要讨论南极环境的总体状况以及

《环境保护议定书》的具体执行情况。其重点关注

的问题包括4个方面:①与非南极物种有关的风险

管理;②管理旅游业和非政府活动对环境的影响;

③了解和应对南极气候变化对环境的影响;④提高

南极保护区管理的有效性,增强保护区系统。CEP
还开发管理工具用于环境影响评估、动植物保护、

环境监测、海洋污染治理以及历史遗址和古迹管理

等。CEP成员常年参与保护区管理和应对气候变

化任务,根据需要组织研讨会,向ATCM 提供报告

并提出建议,促成制定许多调节南极人类活动的
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措施[5]。

1.3 国际南极旅游组织协会(IAATO)

1991年7家已经在南极进行数年探险的公司

成立IAATO,目前IAATO 有106名成员,包括

51名经营者以及55名合作伙伴(在IAATO成员

计划或公司登记的机构和公司)和临时经营者[6]。

IAATO的宗旨是倡导并推动私营部门开展安

全且对环境负责的南极旅游。IAATO对保护、管

理和教育的关注促进世界范围内对南极更大的了

解和保护,其目标是让南极像今天一样保持原始和

壮丽。为此,IAATO须确保将南极旅游业对南极

环境的影响控制在轻微或短暂的范围内[7]。

IAATO在其活动和运营过程中不断推进与有

关国际管理制度的密切联系,如强调南极旅游必须

在《南极条约》制度以及《南极防污公约》《国际海上

人身安全公约》和类似国际和国家法律和协定的范

围内进行。此外,IAATO希望政府参与其活动并

承担个别责任,并认为南极的终极保护在很大程度

上取决于协商国制定的良好政策。

为实现其目标,IAATO制定丰富的规章制度、

操作程序和指导方针。其中,规章制度和操作程序

包括对岸上人员数量的规定和限制、最低工作人员

与乘客的占比、应急计划以及紧急医疗疏散计划

等;除 ATCM 采用的一般南极游客指南,IAATO
采用各种更加具体的指导方针,如针对特定地点、

非本地物种、去除污染和观看野生动物的指南。

2 南极条约体系(ATS)

ATS是指《南极条约》以及南极条约协商国签

订的有关保护南极的公约和历次协商会议通过的

各项建议和措施的统称。由于ATS是开展南极一

切活动的基础,南极旅游活动也须充分维护ATS的

基本价值与原则。

2.1 基本原则

ATS的基本原则是维护和平和科学研究。尽

管环境保护在《南极条约》中所受关注有限,但该议

题自始就在ATS内引起大量的讨论和立法。随着

各种协定和非约束性文书尤其是《关于环境保护的

南极条约议定书》(以下简称《议定书》)的通过,环

境保护已成为ATS的第三大支柱。

2.2 环境保护

南极是致力于和平和科学的自然保护区。为

鼓励协商国制定“关于南极自然保护的共同政策”,

南极研究委员会(SCAR)于1961年出版《促进在南

极自然保护的措施建议形式》[8],提出若干一般性原

则和建议,如“所有陆地和淡水地区,包括快速冰以

及南纬60度以南的所有沿海水域应被国际公认为

自然保护区”。SCAR的工作是南极区域合作和管

理中心讨论的重要基础,讨论的结果是在1964年通

过《养护南极动物和植物区系协定措施》。

2.3 南极的价值

南极的主要价值包括环境、科学、历史、美学和

荒野价值。1989年ATCM建议建立全面的保护制

度,目的在于确保人类活动不会对南极环境或其附

属相关的生态系统产生不利影响,或损害南极的科

学、美学和荒野价值。各方也认识到南极本身的独

特性代表保护其价值观的灵感,并强调教育、文学、

艺术、文化和音乐对于促进了解和欣赏南极的价

值,尤其是其科学、美学和荒野价值的贡献。

3 南极旅游管理的国际协议

1966年 ATCM 首次采纳关于旅游的建议,协

商国认为旅游给维护ATS的基本原则和价值带来

压力,认为旅游活动可能影响科研、动植物保护和

南极站运营[9],非缔约方的游客和其他访问者可能

对科研进程、南极环境尤其是特别保护区和历史古

迹产生持久和有害的影响[10]。ATCM 针对这些较

为普遍的问题制定更加具体的旅游经营者和游客

指南,主要通过《议定书》管理南极旅游活动[11]。

3.1 《议定书》

1991年《南极条约》协商国在马德里签署《议定

书》及其5个附件,至1998年《议定书》获得所有签

字国议会或国会审批通过并正式生效[12]。《议定

书》适用于缔约方的所有游客和其他非政府活动,

遵循南极旅游管理的价值和原则,保护南极环境及

其生态系统,同时保护南极的荒野、美学和科学等

内在价值。《议定书》规定对南极所有活动的管制,

还专门提及与旅游相关的环境影响评估的应用和

紧急响应。

《议定书》规定在开展南极旅游活动前必须进
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行环境影响评估,要求每项活动须根据其可能产生

的影响进行初步评估、初步环境评估或综合环境评

估。实践表明,目前有旅游活动进行初步评估和初

步环境评估,但尚未有任何旅游和非政府活动进行

综合环境评估。《议定书》附件还规定为避免对动

植物的有害干扰,必须采取预防措施,防止引进非

本地物种和疾病;旅游考察队应遵守陆上和海上的

废物管理规定;旅游活动须确保指定的历史遗址和

纪念碑不受破坏,并须遵守《南极指定特别保护区

条例》和《南极特别管理区条例》。

3.2 ATCM 的讨论与决策

自1966年起ATCM 就开始讨论南极旅游的相

关问题,《议定书》通过后对旅游问题更加关注,并在

超过25年的时间里对相关问题进行广泛讨论。讨论

的主题包括旅游增长、旅游管理、旅游的环境影响评

估和累计影响、旅游监管、IAATO 自我监管、非缔约

方/非IAATO 成员的旅游活动以及教育科学价值的

实现等,其中有许多是ATCM 一直激烈讨论的主题,

但多年来得出的结论数量有限,表明各方关注的许多

问题仍未找到相匹配的解决办法。

ATCM于1966—1995年通过涉及南极旅游的

10项建议,自1995年以来通过关于南极旅游的3项

决定、30项决议和2项措施(表1至表4)。例如:限

制旅游活动对南极包括累积影响在内的潜在影响;

建议协商国阻止所有可能导致南极环境及其生态

系统长期退化的活动。

表1 南极条约协商会议中涉及南极旅游的建议

会议名称 会议地点 召开年份 相关主题

第四届ATCM 圣地亚哥 1966 南极旅游规章制度

第六届ATCM 东京 1970 南极旅游规章制度

第六届ATCM 东京 1970 对新岛屿的特别保护

第七届ATCM 惠灵顿 1972 旅游活动的影响

第八届ATCM 奥斯陆 1975 旅游业公认做法声明

第十届ATCM 华盛顿 1979 旅游制度

第十一届ATCM
布宜诺斯

艾利斯
1981 宣布埃雷布斯山为坟墓

第十三届ATCM 布鲁塞尔 1985 信息交流时间表

第十六届ATCM 波恩 1991
关于旅游业的闭会期间

会议

第十八届ATCM 京都 1994 旅游业指南

表2 南极条约协商会议中涉及南极旅游的决定

会议名称 会议地点 召开年份 相关主题

第二十六届ATCM

第六届CEP
马德里 2003 旅游专家会议

第三十二届ATCM

第十二届CEP
巴尔的摩 2009 船载旅游专家会议

第三十六届ATCM

第十六届CEP
布鲁塞尔 2013

旅游与非政府活动

信息交流

表3 南极条约协商会议中涉及南极旅游的决议

会议名称 会议地点 召开年份 相关主题

第十九届ATCM 首尔 1995 旅游报告

第二十届ATCM 乌特勒支 1996 教育及文化活动

第二十一届ATCM
克赖斯特

彻奇
1997 旅游报告形式

第二十七届ATCM

第七届CEP
开普敦 2004 旅游及非政府活动

第二十七届ATCM

第七届CEP
开普敦 2004 游客指南

第二十八届ATCM

第八届CEP
斯德哥尔摩 2005 访客站点指南

第二十八届ATCM

第八届CEP
斯德哥尔摩 2005 参观后站点报告表

第二十九届ATCM

第九届CEP
爱丁堡 2006 访客站点指南

第三十届ATCM

第十届CEP
新德里 2007 访客站点指南

第三十届ATCM

第十届CEP
新德里 2007 舰载旅游

第三十届ATCM

第十届CEP
新德里 2007 旅游的长期影响

第三十一届ATCM

第十一届CEP
基辅 2008 访客站点指南

第三十一届ATCM

第十一届CEP
基辅 2008

《南极 条 约》地 区 的

海上 救 援 协 调 中 心

和搜救

第三十二届ATCM

第十二届CEP
巴尔的摩 2009 访客站点指南

第三十二届ATCM

第十二届CEP
巴尔的摩 2009 南极旅游基本原则

第三十三届ATCM

第十三届CEP

埃斯特

角城
2010 访客站点指南
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续表3

会议名称 会议地点 召开年份 相关主题

第三十三届ATCM

第十三届CEP

埃斯特

角城
2010

改善《南 极 条 约》地

区的海上搜救协调

第三十四届ATCM

第十四届CEP

布宜诺斯

艾利斯
2011 南极游客通用导则

第三十四届ATCM

第十四届CEP

布宜诺斯

艾利斯
2011 访客站点指南

第三十五届ATCM

第十五届CEP
霍巴特 2012 访客站点指南

第三十五届ATCM

第十五届CEP
霍巴特 2012

巴里恩托斯岛-

艾奇岛游客指南

第三十五届ATCM

第十五届CEP
霍巴特 2012 陆地探险活动评估

第三十五届ATCM

第十五届CEP
霍巴特 2012 游艇指南

第三十六届ATCM

第十六届CEP
布鲁塞尔 2013 访客站点指南

第三十七届ATCM

第十七届CEP
巴西利亚 2014 访客站点指南

第三十七届ATCM

第十七届CEP
巴西利亚 2014

基于风险的旅游

和非政府活动评估

第三十七届ATCM

第十七届CEP
巴西利亚 2014 措施4(2004)生效

第三十九届ATCM

第十九届CEP
圣地亚哥 2016 访客站点指南

第四十届ATCM

第二十届CEP
北京 2017

关于《南 极 条 约》地

区的 旅 游 和 其 他 非

政府 活 动 的 应 急 规

划、保险和其他事项

的准则

第四十一届ATCM

第二十一届CEP

布宜诺斯

艾利斯
2018 访客站点指南

表4 南极条约协商会议中涉及南极旅游的措施

会议名称 会议地点 召开年份 相关主题

第二十七届ATCM

第七届CEP
开普敦 2004 旅游及非政府活动

第三十二届ATCM

第十二届CEP
巴尔的摩 2009 客船人员登陆

4 南极旅游管理现状

4.1 主要问题

南极旅游存在的问题主要集中在旅游增长和

旅游多样性增加2个方面。

在旅游增长方面,主要包括游客数量、旅游季

节长度和登陆点数量的增长。自20世纪80年代末

以来,访问南极的游客人数大幅增加(图1),飞航业

务也大幅增加,前往南极的游客中有17%~18%参

与飞机航行;南极半岛旅游季节的持续时间随游客

数量增长而增长,最长的季节(从首次登陆到最后

一次 登 陆 共 175 天)出 现 在 2008—2009 年,比

1995—1996 年 最 短 的 季 节 长 68 天[13];根 据

IAATO年度报告,南极半岛、罗斯海地区和南极东

部地 区 的 游 客 登 陆 点 数 量 于 2016—2017 年 从

125个减少到111个,而2017—2018年又增加到

166个,累计游客登陆点数量已近250个[14]。不同

规模的旅游增长可能导致人类增加在南极的足迹,

从而产生非本地植物引进、野生动物干扰、植被践

踏和土壤性质改变等影响。目前通过控制游客数

量解决旅游增长问题的管理措施尚未得到采纳,仅

采取若干措施防止或限制个别场址的过度访问。

图1 1993年以来南极游客数量

在旅游多样性增加方面,随着南极旅游和非政

府探险活动的不断演变,逐渐形成日益多样化的活

动形式(图2)。南极旅游运营商提供马拉松、潜水

和皮划艇[15]等一系列活动内容,19世纪80年代后

期开发的空中航线使游客能够开展爬山、参观帝企

鹅栖息地、跳伞和访问南极点等活动。旅游活动的

日益多样化已是不可避免的趋势[16],其潜在影响与

旅游增长类似。缔约方多次质疑是否应允许或认

可在南极开展某些活动,以及是否需要一些标准来

否定某些活动。目前《议定书》中的环境评估是控
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制旅游或非政府活动的主要手段,但由于各国执行

水平存在差异,存在的问题仍令人担忧。

图2 2019—2020年南极活动形式

4.2 监管体系

南极旅游受相关国际法和缔约方国内法的立

法监管[17],IAATO制定适用于南极私营运营商以

及所有人类活动的一系列监管措施,以维护行业秩

序。然而目前南极旅游的监管仍存在挑战,如监管

体系的差异、实施现有法律的有效性以及旅游活动

多样化评估中遇到的一系列问题[18],持续增长的南

极游客和非成员旅游运营商数量可能影响IAATO
的内部凝聚力[19]。

目前国际上的南极旅游监管模式如图3所示。

图3 南极旅游监管的组织结构

其中,南极旅游监管的主要对象为运营商和游

客,目前主要监管主体为缔约方的主管部门和IAA-

TO;除IAATO的行业准则自我监管外,ATCM 对

监管政策拥有决策权,其他组织和国家仅参与讨论

和提供建议。

4.3 管理措施

目前对于南极旅游管理的推进主要体现在缔

约方内部政策法规的完善、国际沟通平台的搭建和

南极区域特定指南的制定3个方面。①大多数缔约

方已在其国内法律体系中执行《议定书》的规定,确

保旅游活动不影响南极生态环境;各国普遍要求南

极旅游活动组织者提供南极活动申请书,并要求其

按照《议定书》附件1开展环境影响评估;部分国家

逐步采取一系列专门针对南极旅游管理的额外措

施,如通过国内立法对南极旅游和非政府活动的违

规行为进行执法、处罚和诉讼[20],但其中绝大多数

具有法律约束力的措施尚未生效。②加强国家主

管部门之间的交流已得到缔约方的重视,目前可通

过在线电子信息交换系统满足非政府探险队的信

息交换需求,以便于共享批准和拒绝的活动信息;

为进一步改善国家主管部门之间的沟通,ATCM 秘

书处在其网站上创建子论坛,各国可在该子论坛上

交换有关授权和许可的信息以及其他旅游事务信

息[21]。③特定指南的制定主要依赖IAATO,自

1991年IAATO成立以来,其在旅游管理中发挥的

重要作用已得到缔约方的认同[22]。

5 南极旅游管理现状评价及其启示

5.1 现状评价

南极旅游和非政府活动通过《南极条约》和《议

定书》等多种机制进行监管,并通过缔约方国内立

法以及IAATO相关规定加以实施。其中,各国由

于多方面原因很难成功执法,而IAATO非常依赖

制定和执行标准,以确保面向所有南极旅游运营商

的一致性。因此,建立强大而有效的行业机构十分

重要,但严重依赖行业自我监管的战略也存在风

险,而 建 立 行 业 监 管 机 制 应 是 缔 约 方 的 主 要

责任[23]。

多年来,缔约方已考虑采取一系列加强监管制

度的措施,但大多数尚未实施。近年来,随着电子

信息交换系统的变更,改善国家主管部门之间协调
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与合作的尝试取得一定成功。未来亟须提高IAA-

TO、ATCM和国家主管部门之间的协调与合作水

平,以确保始终如一地强制执行现有监管措施,并

采取相应措施应对现有制度缺陷。

5.2 启示

国际上针对南极旅游问题开展长期讨论,也在

努力改善管理环境,但无较大实质性进展。对于管

理措施和建议虽已提出部分可行办法,但缺乏相应

的实施载体,各国立法审批困难,审批后也未实施

生效。一方面,南极旅游管理牵涉的利益主体较

多,各方矛盾突出;另一方面,旅游管理平台和体系

存在缺陷。因此,须在完善管理模式的基础上,强

化各方责任意识,号召全球积极主动应对南极环境

问题;不可仅看到发展旅游带来的短期经济利益,

满足于目前的被动监管模式,而是应积极协调相关

各方,主动探寻南极旅游管理的新模式。

中国的南极旅游人数逐渐增多,目前国内主要

有6家旅行代理机构组织客源,与美国或其他国家

的旅游商开展合作并使用其邮轮,但中国尚未加入

IAATO。为保障国内游客的利益以及南极旅游资

源的合理利用,须把南极旅游作为战略内容开展全

方位研究,与南极科考研究共同发展,推动《南极条

约》的实施和执行,保障共同利益。
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