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摘要：南极由于其独特的地理位置和重要的战略地位，已经成为各国间综合国力比拼、政治博弈、

进行国家战略扩张、展现科研能力的重要“舞台”。以《南极条约》为核心的南极条约体系，经过５０
多年的发展和完善，形成了重要的国际法体系，受到缔约国的尊重和认可。各缔约国政府主要通

过制定国内法来执行与南极有关的条约的规定。中国作为《南极条约》的缔约国以及南极条约体

系下各类条约的重要成员国，在南极条约地区积极开展各项科研活动，发挥了重要的作用。文章

简要概述了国际条约在我国国内适用的方式，结合我国对加入的相关南极条约的国内立法现状，

分析目前南极条约适用的法律法规存在的问题，并给出完善国际条约适用体系的建议。
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１　南极条约
南极指６０°Ｓ以南的地区，包括一切冰架在内。

南极由于其独特的地理位置和重要的战略地位，已

经成为各国间综合国力比拼、政治博弈、进行国家

战略扩张、展现科研能力的重要“舞台”。在南极的

所有活动均受到１９５９年的《南极条约》及其相关的
协议，统称为南极条约体系的约束和管制。南极条

约体系包括２００多项由各缔约国政府批准或在南极
条约协商会议上通过的其他建议和协定，主要包

括：１９５９年的《南极条约》（中国于 １９８３年签署）、
１９６４年的《保护南极动植物议定措施》、１９７２年的
《南极海豹保护公约》、１９８０年的《南极海洋生物资
源养护公约》（中国于２００６年签署）、１９９１年的《关
于环境保护的南极条约议定书》（中国于１９９１年签
署）以及根据《南极条约》实施的措施和与条约相关

的单独有效的国际文书和根据此类文书实施的措

施。以《南极条约》为核心的南极条约体系，经过５０
多年的发展和完善，形成了重要的国际法体系，受

到缔约国的尊重和认可。

《南极条约》是南极条约体系的核心，是关于南

极洲的法律地位和规范各国在南极洲的活动行为

的一项基本法［１］。《南极条约》共有１４条，主要内
容是南极洲仅用于和平的目的，促进在南极洲地区

进行科学考察的自由，促进科考中的国际合作，禁

止在南极地区进行一切有军事性质的活动及核爆

炸和处理放射物，冻结目前南极领土所有权的主张

等。但条约本身没有规定环境问题。《关于环境保

护的南极条约议定书》（即《马德里议定书》）于

１９９８年１月１４日起生效。它是对《南极条约》的补
充，是旨在保护南极的生态环境与生态系统的综合性

法律文件。议定书规定了全面保护南极环境及其附

属和相关生态环境的原则、程序和义务。共６个附
件，附件１～５（“南极环境评估”“南极动植物保护”
“南极废物处理与管理”“防止海洋污染”和“南极特

别保护区”）于１９９８年１月１４日生效。附件６是“环
境紧急状况下的责任”，于２００５年６月在斯德哥尔摩

通过，正待各国批准。南极条约体系下的其他公约等

内容不在此累述。

２　国际条约的国内运用
南极条约体系中的条约系广义的条约。广义

的条约泛指符合一切国际法主体的意思表示的一

致，而不论名称为何，如：公约、专约、协定、议定书、

联合申明、宣言、备忘录等［２］。

条约如果要在缔约国国内发生效力，就涉及国

际条约的国内适用。国际条约的国内适用指国际

条约的缔约当事方为使条约在国内落实而在国内

的执行。在国际条约适用问题上，依照国际法中的

“条约必须遵守”原则，国家有义务根据其所缔结的

条约承担义务。应注意的是，条约为国家与国家间

的关系，国家应受其拘束虽无疑义，但对人民并无

直接的约束力。条约要约束人民，须经各国制定为

国内法律方向，否则人民即使有违反者，也应由国

家承担责任［３］。

国际条约的国内适用方式，可归纳为两种比较

典型的方式：一是个别转换方式，即国际条约在国

内发生效力必须由国家通过个别立法来实施国际

条约。采用这一方式的国家主要是英国、爱尔兰等

国家。另一个是自动纳入的方式，即国家一旦缔结

或加入国际条约，该条约便自动地成为国内法的一

部分，无需转化即可在国内法中直接适用，采用这

一方式的国家主要有瑞典。

《关于环境保护的南极条约议定书》中明确规

定：各缔约国应在其权限内采取适当的措施，包括

采取法律和法规，采取行政行动和执行措施，以便

保证遵守本议定书。在这种情况下，缔约国应补充

国内立法执行该国际条约，也是遵守国际条约所设

定的义务。南极条约体系下的各缔约国政府主要

通过制定国内法来执行条约的具体条款及其他补

充协定。以美国为例，为履行１９６４年南极条约协商
会议通过的《南极动植物保护措施》，于１９７８年制
定了《南极保存法》；为执行加入的《南极海洋生物

资源保护公约》，于１９８４年制定了《南极海洋生物
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资源保护法》；为执行１９９１年的《关于环境保护的
南极条约议定书》，１９９６年制定了《南极科学、旅游
及保护法》［４］。美国关于南极法律的适用范围包括

６０°Ｓ以南的南极地区；在南极的美国公民；特定的
在南极参与美国政府南极活动的人员；负责组织南

极探险考察活动的美国公司或其他法律实体；向美

国境内运送南极动物或植物的在美国境内的美国

人或外国人。

３　我国执行国际条约的国内程序
目前我国在执行国际条约的国内程序这个问

题上，宪法和法律没有原则性的规定。我国《宪法》

仅原则性地规定了全国人大常委会对国际条约的

决定批准权和废除权以及国务院的缔约权。在国

际条约的适用问题上，宪法以及与条约有关的《中

华人民共和国缔结条约程序法》也没有做出相关

规定。

在实践中，为了解决国际条约的国内适用问

题，我国的一些法律中零星地规定了国际条约的适

用，同时法院也在司法实践中确立了一些具体做

法。例如，① 在一些单行法律中通过专门条款规定
直接适用国际条约或当国内法与国际法发生冲突

时优先适用国际条约，如《民法通则》中第１４２条的
规定、《民事诉讼法》第２３８条的规定：中华人民共
和国缔结或参加的国际条约与本法有不同规定的，

适用国际条约的规定，但中华人民共和国申明保留

的条款除外。在一些行政法规中也可以看到对国

际条约的适用做出的相关规定，典型的法律形式为

“条例”“暂行条例”，如《商标实施条例》《著作权法

实施条例》《专利实施条例》等［５］。② 为了适用国
际条约，我国也会对现行的法律进行修改，以符合

国际条约的相关规定：如在我国加入世界贸易组织

后，对《著作权法》的修改。③ 为了执行国际条约的
规定，我国也会采取重新进行相关国内立法的方

式。如对《联合国海洋法公约》的适用，我国重新立

法，制定了《中华人民共和国领海及毗连区法》。④
在司法机关的法律解释、审判指导中，对国际条约

的适用进行了一些规定。如最高人民法院在２０００
年４月１７日发布的《关于审理和执行涉外民商事案
件应注意的几个问题的通知》中指出：对我国参加

的国际公约，除我国申明的保留条款外，应予优先

适用。我国在民事领域对国际条约主要采用的是

‘纳入’方式。采用纳入式的国家一般是在宪法或

国内法中把条约规定一般地纳入国内法，而无须为

每个条约制定另一个国内法［６］。我国在公法领域

对国际条约的适用主要采用‘转化’的方式，即重新

进行相关的国内立法。所以我国对国际条约的适

用，既采用‘纳入’的方式直接适用国际条约，也采

用‘转化’的方式间接适用国际条约。

４　南极条约在我国的适用
中国于 １９８３年 ６月 ８日加入南极条约组织，

１９８５年１０月７日被接纳为南极条约协商国，１９８６
年被接纳为南极研究科学委员会（ＳＣＡＲ）正式成员
国。此外中国于１９８３年签署了《南极条约》，１９９１
年签署了《关于环境保护的南极条约议定书》，２００６
年签署了《南极海洋生物资源养护公约》。自加入

南极条约组织后，中国先后在南极设立了４个科学
考察站，对南极的气候、地理、大气、海洋、海冰、生

物、植物等进行了观测与科学研究。中国在南极事

务中发挥了积极的作用。

随着我国在南极活动的日益增强，包括政府组

织的南极考察活动和民间的南极旅游活动的持续

增温，如何更好地承担所加入的南极条约体系规定

的义务，尤其是如何更好地履行《南极条约》《关于

环境保护的南极条约议定书》中所规定的义务，是

南极条约在我国国内适用亟须解决的问题。“条约

的国内适用”具体是指“条约当事国国内的立法机

关、司法机关和行政机关适用条约”［７］。我国加入

的南极条约体系属于公法领域，同时条约内容也多

涉及国内的行政管理。如我国加入的《关于环境保

护的南极条约议定书》及其附件中就规定了在南极

条约地区的旅游及一切其他政府性和非政府性活

动，包括与此相关的后勤支援活动，应在活动开始

前进行环境影响评价；为保护南极的本地动植物而

设置许可证制度；为保护南极环境而制订废物管理

计划等行政行为准则。这其实涵盖了行政行为和

行政程序，成为调整国家行政机关与公民、法人等

行政相对人之间的行政关系的行为准则。因此对

南极条约的国内适用主要由我国的行政机关适用。
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条约与协定既是国际法的法源，同样也是行政法的

法源。行政法的法源指行政法的表现形式，即行政

法法律规范的来源、出处［８］。我国的行政立法一般

是指特定国家行政机关依准立法程序制定行政法

规和规章的活动。根据《立法法》第６５条的规定，
国务院可以就下列事项制定行政法规：① 为执行法
律的规定需要制定行政法规；② 《宪法》第８９条规
定的国务院行政管理职权的事项。国务院部门（包

括部、委员会、中国人民银行、审计署和具有行政管

理职能的直属机构）根据法律和国务院的行政法

规、决定、命令，在本部门的职权范围内制定规章。

我国《立法法》规定了我国法律的位阶，依次为宪

法、法律、行政法规、地方性法规、自治条例等。行

政法规、部门规章在法律效力上处于不同的位阶。

行政法规的效力高于部门规章和地方政府规章。

针对我国加入的南极条约体系在中国的适用，目前

由国务院的行政部门制定了一些部门规章、规范性

文件，法律位阶是比较低的。

２０１４年５月国家海洋局发布了《南极考察活动
行政许可管理规定》（以下简称《规定》）。国家海洋

行政主管部门即国家海洋局负责《规定》第三条所

列考察活动的审批，国家海洋局极地考察办公室承

担具体工作。公民、法人或者其他组织赴南极开展

《规定》第三条所列考察活动前，应当向国家海洋行

政主管部门提交申请书，并对内容的真实性负责，

承担相应的法律责任［９］。‘南极考察活动’是指以

科学研究为目的，在６０°Ｓ以南的地区，包括该地区
的所有冰架开展的相关活动。在南极的其他非政

府活动、旅游、商业探险等在《规定》中并未涉及。

另外，南极科学考察活动中涉及的废弃物的处理和

管理、南极环境的保护义务、对破坏南极环境的处

罚等方面在《规定》中也缺乏必要的规范。国家海

洋局２００８年颁布了《中国南极考察队员守则》（以
下简称《守则》）。《守则》中对政府组织的南极科学

考察队员需要遵守《南极条约》有关条款，保护南极

自然和生态环境做了规定，如严禁追逐惊吓动物、

保护南极植被、保护南极地区的纪念物等［１０］。这个

《守则》仅针对国家组织的南极科学考察活动的参

加者，对其他人并不适用，内容比较单一。此外还

有国家海洋局２０１０年制定的《中国南极内陆站建
设项目管理办法》，内容多涉及建站项目的规划、实

施、监管问题；国家海洋局极地考察办公室１９９６年
１１月制定的《中国南极长城站溢油应急计划》《中
国南极中山站溢油应急计划》和２００７年２月制定的
《中国南极昆仑站溢油应急计划》，以上应急计划是

依照《关于环境保护的南极条约议定书》中附件四

“防止海洋污染”的有关内容，具体规定中国南极科

考站在发生溢油情况下的应急措施；另外还有２０１３
年国家海洋局制定的《南极考察培训工作管理规

定》，对赴南极现场考察人员的资格的取得进行了

明确的规定。要求赴南极考察人员首先通过由国家

海洋局组织的相关培训考核，取得合格资格，才具备

报名资格；有关单位在推荐人员时，需要从培训合格

的人员中进行挑选。对资格的撤销等有关情况也进

行了明确的规定。

虽然在南极的人类活动主要以科学考察为主

（我国官方在南极的活动也主要是每年定期的科学

考察），但每年赴南极的游客人数日渐增多。规范

南极的旅游活动、评估南极旅游对南极环境造成的

影响成为历届南极条约协商会议重要的议题之一。

南极条约协商会议针对南极旅游和商业性的南极

考察形成了专门的建议、措施等。据国际南极旅游

组织者协会（ＩＡＡＴＯ）２０１４－２０１５年度南极旅游季
（每年１１月至翌年３月）的游客统计，前往南极的

总人数约为３６７００人，其中中国游客３０４２人［１１］。

针对中国公民的赴南极旅游活动，我国政府如何履

行《南极条约》和《关于环境保护的南极条约议定

书》中规定的缔约国事先通知义务，如何教育中国

公民保护南极的环境，如何规范中国公民在南极的

旅游活动，以及如何对我国在南极条约地区开展的

科学考察活动、非政府活动、旅游等依照国内不同

行政部门的职权划分各自的职责等，都需在行政立

法层面上进行考虑，制定相关的行政法规。显然我

国现行的与南极条约有关的行政规章和规范性文

件，法律位阶低、内容比较散乱、单一，规范事项有

限，已经不能满足全面规范中国公民在南极地区开

展活动的需要。中国作为南极条约缔约国，在履行

南极条约义务上应该加快国内法的转化进程。建
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议由国务院制定关于管理南极综合事务的行政法

规，明确各职能部门的职权，更好地履行南极条约

的义务，维护在南极地区活动的当事人的利益。据

２０１２年２月１５日中国日报的报道［１２］：目前我国政

府正在拟订《中华人民共和国南极活动管理条例》，

将针对在南极开展的一切活动，包括科学考察、旅

游、探险、渔业、交通运输等。对违反条例的人员，

将令其承担相应的民事责任或行政责任，构成犯罪

的，将依据我国刑法的有关规定追究刑事责任。同

时中国海洋大学的极地问题专家也介绍在２０１３年
《南极活动管理条例》已经被列入国务院法制办的

一类立法计划中，全部立法材料准备齐全，目前相

关的立法程序正在进行中。这部条例的出台将填

补我国在南极立法中的空白，对规范我国公民、法

人、其他组织在南极的活动具有重要的意义。

５　结论
综上，为了增强我国在南极地区的实质性存

在，在南极事务中发挥大国影响力，更好地维护我

国的南极利益、履行南极条约的义务，制定南极事

务管理的综合性法律法规是必要的。我国的立法

部门应：① 重视签署的南极条约、重视遵守国际条
约的义务；② 认识到将南极条约转化为国内立法的
重要性和急迫性，提高行政立法效率；③ 可以借鉴
国外的先进经验，如美国 １９９６年颁布的《南极科
学、旅游及保护法》（ＴｈｅＡｎｔａｒｃｔｉｃＳｃｉｅｎｃｅ，Ｔｏｕｒｉｓｍ
ａｎｄＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎＡｃｔｏｆ１９９６ＰｕｂｌｉｃＬａｗ１０４～
２２７），在南极条约国内适用的问题上取长补短，尽

快颁布相关的行政法规，进一步完善我国的法律制

度。相信我国将建立起健全的国际条约适用体系，

与我国的实际国情相结合，更好地履行国际条约确

定的义务。
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