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摘要 主要探讨美国南极领土主权政策的酝酿、争夺、犹豫不决，美国政府的妥协与折衷，

以及美国在《南极条约》体系的形成和国际南极新秩序建立的主导作用，最后探讨美国一直加

强在南极的“实质性存在”，从而主导了南极政治舞台的话语权，得出结论：美国在南极的

“实质性存在”是其他任何国家无与伦比的，是南极条约当之无愧的倡导者和建筑师。国际南

极事务一直被美国等少数南极大国主宰，国际南极政治舞台单极化趋势越来越明显。笔者认为

国际南极政治舞台应该创建一套类似康德无政府文化的观念和体系，国家之间相互承担义务，

友好合作，不使用暴力解决争端，建立一种多元安全共同体和集体安全。
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南极是地球留给人类不可再生的最后一块

处女地，在南极大陆和环绕其四周的海域，有着

丰富的生物、矿产和油气等资源，同时南极还在

政治、经济、科学和军事上具有其他地区无与伦

比的特殊重要意义。愈来愈多的国家将南极考察

工作提上议事日程，各南极协商国(ATCPS)更

是把南极考察作为特殊的国家政策和战略给予重

视和支持，这些考察活动不仅具有明显的国家行

为特征，还与本国的长远和近期利益紧密相连。

因此，对各国特别是南极大国的南极政策进行分

析探讨，既具有学术价值，也为中国参与南极活

动、解决南极问题、争取应有的权益提供法律、

政治依据。遗憾的是，到目前为止，中国学术界

对各国南极政策的研究甚少，屈指可数的几篇文

章也仅限于政策的介绍和陈述，缺乏详细分析和

研究，更没有深入挖掘南极政策制定者的动机和

心态。

美国是现今世界上唯一的超级大国，以“世

界领袖”自居，在国际南极政治舞台和南极活动

中也是最活跃的少数几个大国之一，被称为国际

南极政策的“建筑师”，其南极政策引起世人的

普遍关注。本研究试图以美国为个案，探讨其南

极政策，希望能抛砖引玉，引起学术界对各国南

极政策的重视，同时也为中国极地考察所借鉴。

一、美国南极政策的摇摆：民间与政府的分歧

南极领土主权问题是南极问题的根本。所谓

的领土主权是指一国对其领土享有最高的和排他

的权力。在南极，各国首先寻求的就是这种权力

的最高和独占性。讨论美国的南极政策，必须先
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讨论它的南极领土主权问题。

众所周知，早在20世纪初，英法等殖民帝国

在征服了地球上大部分领土后，又将矛头指向地

球上最后一块大陆——南极洲。1908年英国最先

对南极洲福克兰群岛属地提出领土要求，之后的

近40年间，新西兰、澳大利亚、法国、挪威、阿

根廷和智利等六国，通过发表官方声明或公报等

形式，先后提出了各自的领土要求。这七国瓜分

了南极83％的地区⋯(表1)。各国普遍采用的

领土主张原则是扇形原则(sector principle)，即

它们划分的领土都是以南极点为终点，以经线和

纬线为边界，呈大小不等的扇形，像切西瓜一样

把南极洲“瓜分”了。其中英国、阿根廷、智利三

国领土要求部分重叠，为此这三国不惜兵戎相见。

七国领土要求之后，对南极大陆只剩下17％

陆地进行了考察，并建立了两个常年考察站，这

样美国就成了第一个在南极设立常年站的国家。

其中最有名的是代号为“跳高行动”(Operation

Highjump)的南极考察，这是有史以来最大的南极

活动。

阿蒙森一斯科特极点站设计和建造于领土之争

非常激烈的20世纪50年代，苏联为了抵制这种局

面和争取自己更多的权利，先后在许多有领土主

权要求的扇形上建立了8个考察站，美国政府当然

不甘示弱，认识到所有的扇形终点都是南极点，

经过精心策划，在南极点建立了极点站，此举的

目的显然是抑制7国的领土主权要求，保持美国在

所有扇形区域(也就是整个南极)的利益。

美国政府内部曾有提出南极领土主权的计

划和行动，如20世纪20—30年代伯德就对150。W

表1七国南极领土主权要求统计

资料来源：根据龚敏《南极洲的领土问题与<南极条约>的有关体制》(中国社会科学院1987年硕士论文)相关内容编制．除挪威

外，其他国家领上要求的南北边界是从60。s直到南极点的扇形．

的领土没有主权要求，美国这时才如梦初醒，意

识到自己已经在南极活动中失去了先机，于是大

张旗鼓地向南极进军，一改南极探险由民间自发

的状态，美国政府多次出资并相继组织南极考

察，如1938--1941年间，美国官方开始参与南极

考察，第一次资助由伯德领导的考察队对南极大

以东的地球提出过领土主权要求，并得到了美国

政府的悄悄支持。30—40年代，由美国政府出资

的几次官方考察都有明确的领土主权要求目的，

他们在南极岩石露头埋下主权要求的传单，插上

美国国旗标志，从飞机上扔下主权要求的纸片，

并以个人名义提出领土要求。后来，美国出版的
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三色地图，将大部分地区画成自己发现的灰色。

美国政府曾经计划对900一1500 E之间的扇形

等地区提出主权要求，当时得到了薪西兰等国的

认可，至今还有人把这一地区称之为“美国扇

形”。

美国政府在南极领土主权问题上的态度表

现为遮遮掩掩、欲说还休，并对其他国家所提出

的任何南极领土要求都表示拒绝。如，早在南极

领土主权争论之初的1924年，美国国务卿休斯就

明确表示： “关于文明世界对未知大陆的发现，

即使当时附带某种形式的占有，也不能支持有效

的主权要求，除非发现之后，发现国接着进行了

有效控制”。12 o 1939年，罗斯福总统在给美国

南极管理局局长发出的指示中，明确指出： “美

国对任何外国所坚持的南极地区领土主权要求，

从不承认。美国南极管理局任何成员都不应该采

取不当行动或作出不利声明，以免就此立场作出

妥协”。但另一方面，美国认为自己是南极的真

正发现者，因而在不承认任何其他国家的南极领

土要求的同时，却保留自己的权利。例如，1958

年，美国政府宣称，对南极地区“保留美国的所

有权利，包括领土要求的权利”。

然而，美国政府在公开场合中始终未提出领

土要求，有人分析其中原因有四：一是对南极洲的

价值不甚了解；二是苏联当时还未在南极洲提出正

式领土要求；三是美国在南极的利益远远超过了仅

仅对部分区域的主权要求；四是在提出领土主权要

求的合法性问题上，美国仍然对南极洲是否有“有

效占有”的可能性，持保留意见。【31笔者认为还

有以下原因：其一，19—20世纪之交，美国仍受

内战和战后重建的影响；1929--1933年的世界经济

危机对美国的强烈冲击，再加上50年代美国侵朝

战争的影响，使美国政府缺乏足够的实力、时间

和精力去顾及远离美国的南极洲；其二，第二次

世界大站结束后，世界各国几乎都深受战争的创

伤，如果美国表示强烈的南极领土欲望，必然引

起苏联的反感和猜忌，有可能会引起新的世界大

战，美国政府可能不愿意上演这一幕。

与美国政府暖昧的态度相反，美国民间社会

明目张胆、大张旗鼓地宣扬对南极的主权要求。

早在20世纪30年代，美国的社会舆论鼓动美国政

府在南极建立领地。例如，《科学的美国人》杂

志1937年9月号，就因当时美国政府不急于建立美

国领地，而对其政策表示不满， “我们美国人对

于这块大陆的广阔地区有着合法的权利，因为贝

尔德曾往勘察过，所以我们用不着把关于在立法

上固定我们这一要求的问题提到国际会议上去讨

论”。1956年12月，美国的报纸还在讨论对南极

提出主权要求。但这种舆论没有对政府产生太大

的压力。20世纪60年代后，随着南极条约的生

效，领土主权问题被冻结，美国的南极政策发生

了很大的变化：不对南极的特定地区提出主权要

求，而是把注意力放在整个南极上。

二、美国南极政策的妥协与南极新秩序的建立

有学者认为，美国是国际南极政策的主要建

筑师，在国际南极外交事务中扮演主要角色。通

过分析南极条约及其体系的起源和演化，来探讨

美国对国际南极政策的建筑师作用。

众所周知，南极条约体系是目前国际上公认

的南极政策、法律和法规的总称，是管理国际南

极事务的唯一法律文件。从《南极条约》1961年

生效至今的45年中，南极条约体系在维持南极的

和平与安宁、禁止矿物资源开发、促进国际合作

和环境保护等方面发挥着决定性的作用。其签订

和演化过程中有过许多波折，美国所起的作用举

足轻重。

最初的《南极条约》由美国发起。早在第二

次世界大战结束后，为了改善南极的紧张局势，

避免发生进一步冲突，以美国为首的南极大国曾

设法进行商谈，目的是在南极建立一个国际体

制。1948年8月9日，经过与各南极领土要求国单
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独磋商后，美国向英国、阿根廷、澳大利亚、新

西兰、智利、法国和挪威发出邀请函，正式邀请

各国就南极领土问题进行公开谈判，目的是“增

进南极的科学考察和研究”，确定“南极国际化

的某种模式”。美国为了将苏联排除在外，没有

邀请其他国家。苏联也向各领土要求国和美国发

备忘录： “苏维埃政府不承认在没有苏联的参加

下通过的关于南极地位问题的任何决定”。但由

于侵朝战争以及当时各种复杂的国际因素，各领

土主张国意见的分歧，美国关于南极国际化的建

议最后归于失败。随后的几年，各国在南极的活

动迅速增多，各种矛盾日益突出，尤其是领土要

求的冲突和对抗十分尖锐， “除非找到一个南极

问题的解决方案，否则很容易爆发世界性冲突。

各国认识到，订立一项南极国际协定的需求，已

迫在眉睫。”第三次地球物理年活动(1957年7fl

至1958年12月)为此提供了谈判的条件。

1958年年初，美国有关当局就南极问题的

国际解决提出了一项计划，并同一些主要的南极

兴趣国进行秘密磋商。同年5月，美国总统艾森

豪威尔在一份外交照会中倡议，为确保南极专用

于和平目的而一项缔结国际协议的时候到了，美

国政府即向参加国际地球物理年南极活动的其他

1l国同时发出了这份照会，建议“所有在南极有

直接利益的国家在一起举行一次会议，缔结一项

条约”。美国的邀请很快获得了认可，经过一年

多的秘密接触，12国宣布，1959年10月15日在华

盛顿召开正式会议，会上讨论通过了《南极条

约》。并相继获得了上述12国政府的批准后，于

1961年6月23日生效。这12国成为《南极条约》的

原始缔约国。其有效期为30年，也就是到1991年

6月22日有效期满。1991年，在南极条约协商会

上，经各国批准，再度延长50年，即到2041年6月

22日为止。在南极条约框架内，南极条约协商国

还制定了《南极动植物保护协定》(1964年)、

《南极海豹保护公约》(1972年)、《南极海洋

生物资源保护公约》(1980年)、《南极环境保

护议定书》(1991年)等近200余,项具有法律效力

的议案和措施，这些条约、公约、协定构成了南

极条约体系。在此过程中，美国自始至终起着发

起、组织和决定性的作用。

南极条约体系规定南极只用于和平目的；鼓

励和提倡南极的科学考察和国际合作，在条约有

效期内不承认、不争论、不公认对南极已提出的

任何领土主权要求，在今后也不能对南极提出新

的领土主权要求，等。

美国之所以如此积极地将南极政策推向和平

合作的道路上是因为：冷战开始后，美、苏在政

治、经济、文化和科技等领域展开全面竞争。20

世纪60—70年代，美国因受越南战争和国内民主

运动的影响，在两极争霸的世界政治格局中由

50—60年代的攻势转入守势。因此其南极政策发

生了很大的变化：美国政府积极主张寻求一种法

律与政治之道来管理和保护南极地区，而不是用

武力来解决。美国的执行官员们也清楚地明白，

南极条约体系和南极地区非武装状态是成功实现

美国在该地区利益的根本保障。1970年，尼克松

总统提出：维护《南极条约》，确保南极仅用于

和平目的，而不成为国际社会冲突的目标或场

所，鼓励进行科学研究和国际合作，保护南极环

境，制定相应的措施保护南极生物和非生物资源

的合理利用。1982年，里根总统在题为《美国的

南极政策与规划》中宣布：美国的南极规划将维

持美国在南极积极而有影响的存在，以确保美国

在南极的一切利益。

由美国国家科学院1986年出版的《2000年以

后美国的南极研究》中，进一步阐明了美国的南

极政策： “美国国家南极政策乃是为支持《南极

条约》而维持‘一种积极而有影响的存在’。尽

管这种存在不从科学研究而由飞机和船舶在南极

自然存在也可以达到。然而，美国认为，国家的

目标应是国际领先的科学研究水平。南极为潜在
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的重大科学进步、发现和涉及全球尺度问题的解

决，提供独一无二的机会。美国政策的关键是制

定对社会有效益的一流科学计划。这种计划将激

发国际对美国的热忱，它产生的政治影响比单纯

自然存在的价值大得多⋯⋯”

三、美国在南极的“实质性存在”

随着南极条约体系的形成和南极新秩序的建

立，美国在领土主权方面似乎保持克制的态度，

很少公开发表言论，其主要作用是倡导南极条约

体系的贯彻和执行，以科考和环保成为中心，加

强美国在南极的“实质性存在”。一个国家在南

极实质性存在是该国在南极基础设施、人员配

置、经费投入等的综合表现，也就是该国南极政

策的具体体现。美国在南极的强大实质存在决定

了它有能力主宰南极政治舞台话语权，而它在南

极的强势话语权又推动着它的实质存在，二者相

辅相成，互相促进。下面将从美国的三个南极考

察站的规模、南极事业的经费投入及其管理模式

等方面来分析美国的南极政策。

1．首屈一指的南极考察站

现在美国在南极有3个永久性考察站(表

2)、6个半永久性考察站，目前共有10艘船用于

南极活动(包括运输船和研究考察船)。而中国

仅有2个永久性考察站(中山站和长城站)和一艘

考察船(“雪龙”号)。美国考察站的规模和设

施也是其他国家望尘莫及的，如美国3个永久性考

察站的容纳人员分别为，麦克默多站，夏季1 200

入，冬季200人；阿蒙森一斯科特站，夏季220人，

冬季70～80人；帕默站，夏季40多人，冬季10

人。三站夏季总共容纳人员近l 500人，冬季近300

人。而另一南极大国——俄罗斯6个永久性考察

站总共容纳人员夏季最多为417人，冬季平均162

人(表2，缺Druzhnaya 4的数据)。两国差距一目

了然。且两国硬件设备、物资供应等方面均有天

壤之别。据笔者在南极考察时(1997u1999年)

的观察，俄罗斯考察站连最起码的食物供给都成

问题。遑论医务设施了。中国长城站冬季容纳

人员40人，夏季80人，中山站冬季容纳人员25

人，夏季60人。

同时，其考察站的硬件设备、物资供应、安

全保障亦是世界一流的，如阿蒙森一斯科特站，

1957年1月23日建于南极点，海拔2 900 m，以最

早到达南极点的两位著名探险家阿蒙森、斯科特

的姓氏命名。每年有30人左右在这里越冬。阿蒙

森一斯科特站建有4 270 m长的飞机跑道、无线电

通信设备、地球物理监测站、大型计算机等。可

以从事高空大气物理学、气象学、地球科学、冰

川学和生物学等方面的研究。再如，麦克默多站

是世界最大的南极站，位于780 S、1660 E，建

表2美国3个永久性考察站的情况

资料来源： (1)徐佩敏主编《英汉极地科学缩略语词汇》，北京：海洋出版社2002年版；

Participant Guide，2004—2006．http：／／m．polar．org／hq／Pguide04 04／index．ht血
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表3俄罗斯6个永久性考察站容纳人员情况

站名 容纳人员 站名 容纳人员

B苍烹兰。。 夏季最多38人，冬季平均25人 Novo(新拉扎列夫站) 夏季最多70人，冬季平均30人
(别林斯高晋站) 一⋯一⋯’。⋯⋯’

Dmzhnaya4(友谊站) 夏季最多50人(没有冬季的数据) Progress(进步站) 夏季最多77人，冬季平均22A．

Mimy(和平站) 夏季最多169人，冬季平均60人 Vostok(东方站) 夏季最多13人，冬季平均25人

资料来源：http：／／www．comnap．aq／comnap／comnap．nsf／P／StationsByName／RUvost．

于1956年2月16日。麦克默多站建有港口，这是世

界最南的港口。有可供轮式和雪橇式飞机起降的

机场，也有处理海洋、气象、冰况的地球物理数

据的卫星系统。他们的车辆修理间直接建在永久

冻土上。1991年11月18日，麦克默多站建成了主

要研究南极在全球变化中作用的规模巨大的实验

室，总建筑面积4 320 m2。麦克默多站每年有l 300

人在这里度夏，近300人在此越冬，6架大力神飞

机来往于新西兰基督城和麦克默多站之间。它被

称为“南极第一城”。

2．巨额的经费投入和最大的研究规模

美国的经费投入遥遥领先于其他国家。以南

极研究中几个深具影响力的国家两个年度的经费

(美元)投入为例。1995年：美国19 700万、英

国3 500万、日本4000万、俄罗斯1 050万、新西

兰170万及比利时155万；1999年分别是：阿根廷

约350万、法国2650万、智利800万、英国约3 500

万、新西兰750万、瑞典750万(含北极经费)，

而美国达25 000万(含北极考察经费)。近几年美国

的经费投入(表4)，不仅年年呈递增之势，而且

每年的实际开支也超出预算，j[1：12004年的预算比

2003年增长8．6％，2003年的实际投入比本年度的

预算多出6．63％。与经费投入相对应，美国的南

极研究规模也为世界之最。以2003--2004年在南

极活动的人员和研究项目为例，本年度大约3 000

人在美国南极各考察站工作，这些人平均年龄38

岁，其中女性占34％，少数民族占5％，大约有

600多名科学工作者从事150个项目研究。而中国

表4 1997--2007年美国极地考察年度经费预算 单位：百万美元

资料来源：http：／／ww,．nsf．gov／about／budget／fy2007／tables．jsp#opp．

-__-______-____-__l_-__IIIII
一 一一 IIII__--____-_-________________-_
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包括船员在内不足200X。

5．完善的南极考察管理体系

美国的南极考察由政府授权国家科学基金会

(NSF)加以管理。早在1971年，美国政府便授权

国家科学基金会，全面负责美国在南极洲的科研活

动，NSF直属机构极地计划办公室(OPP)制定极

地科研计划，分配研究经费，并管理野外考察站、

营地和实验室的后勤工作。OPPSIg仅资助公共机构

(主要是大学)的科研计划，而且对私人研究也慷

慨解囊。美国国防部在NSF计划的基础上负责南极

的后勤工作(主要是海上运输事宜)。这样美国的

南极研究机制权责分明，研究计划周详，并能有效

地协调科研机构和私人的研究活动，避免重复工

作。美国的南极考察由5个部委级政府机构、1个商

业运作的公司以及多个学术研究和管理机构等分工

合作、共同承担，它们都是在国家科学基金委员会

(NSF)进行统一管理、协调和资助，形成区别于

其他国家的管理模式，笔者根据有关资料，绘制了

美国南极活动管理模式结构图(图2)。

美国国家科学基金会(NSF)主要职责是全面

负责资助和管理美国南极活动。包括：(1)向国

会提交年度计划和预算，申请拨款；(2)向科研

机构征集和发布关于南极科学价值的建议；(3)

受理各大学和研究机构关于南极考察和教育项目

的申请，评估其目标、科学价值和可行性，并择

优资助相关项目；(4)制定详细的后勤计划。包

括后勤物资的运输、对国防部和美国海岸警备队

的基本资助等；(5)负责相关设备管理、计划、

设计、制作和维护等；(6)签订和管理与商业公

司(目前为Raytheon极地服务公N(RPSC))之间

的合作合同。这些合同主要包括南极考察站、考

察船的运转和包括建筑工程在内的其他服务等；

(7)制定和执行南极活动的安全、环境和健康计

划；(8)安排与其他《南极条约》国家在科学和

后勤方面的合作；(9)指派一名美国南极高级代

表去现场管理野外南极考察计划；(10)负责各

政府机构和非政府组织间的信息交换，包括南极

记录、文件、文档和地图等。
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图2美国南极活动管理模式结构

国家南级局局长理事会

(COMNAP)

南极科学委员会
(SCAR)

南极后勤业务常设委员会
(SCALOP)
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应该说。NSF确实全面负责美国南极活动，

包揽主要的南极考察大事，独揽资金大权，并管

理从科学考察、后勤、安全、环保、合作、计划

等大事，并且授权高级代表(相当中国南极考察

的总领队)去管理南极考察现场。NSF具有最高最

大的南极考察活动管理职责和权利，是南极考察

活动的首脑机关。这种管理模式的特点是分工合

作统一管理，优点是有利于出色完成大型南极考

察活动，集中有限人力、物力和财力去完成优先

任务，但也有缺点，如管理机构过于庞大，反映

慢，对于需要快速反应的小型的南极活动，显得

比较繁琐。

近年来，美国进一步加强在南极的实质存

在。2004年美国政府决定耗资1．25亿美元，修

一条从南极海岸线到美国“阿蒙森一斯科特”科

考站之间的冰面上“高速路”，这条路计划长

1 632 km，路面宽6 m，供拖拉机牵动的雪橇行

驶；2007年美国在ATCM会上提出的特别管理区

面积达到了26 400 km2，创历史之最——为此前

最大特别管理区面积的近百倍。2007年，英国、

智利、阿根廷等相继再次提出南极洲领土主权要

求，俄罗斯、挪威等许多国家反应非常强烈，纷

纷谴责和采取相应对策，而美国作为南极政治舞

台的建筑师，始终没有发表公开言论，只是默默

地派遣C—17“环球霸王”战略运输机完成了飞往

南极的“深冻一2007”飞行任务，这也是加强实质

存在的体现。

四、结论

综上所述，美国是南极条约的倡导者和

建筑师，美国在南极的强大“实质性存在”是

其他任何国家无与伦比的，从而决定了其主宰

南极政治舞台话语权。从法理上说，《南极条

约》体系公平合理，谁都可参与，很多国家都

有发言权。但情况往往不尽如此，实力是根本

的决定因素。实际上，美国等少数南极大国一

直主宰南极事务，其他大多数国家，由于没有

考察站等“实质存在”导致没有话语权，有些

国家即使有话语权。但实力相差太远或者研究

远远不够，也就是说“实质存在”很薄弱，导

致很少有能力“发言”。如果按这样的态势继

续发展，在未来的几十年内，美国很有可能成

为主宰南极政治的唯一国家，世界所有其他国

家将不得不按照美国所制定和创设的规范和制

度行事，国际南极政治舞台单极化趋势将会更

加明显。这种南极政治单极化趋势是除美国之

外，任何国家都不愿意看到的结果。再者，南

极关乎整个人类未来的命运，没有理由将其交

予一国掌控。阻止或延缓这种趋势的出现，一

方面，我国固然要发展自己的实力和科学技术

水平，提升我国的实质存在，南极不会留给没

有实力的国家；另一方面，在国际南极政治舞

台，我国应该创建一个康德无政府文化的观念

和体系，即国家间相互定位为“朋友”角色，

而不是霍布斯文化的“敌人”角色或洛克文化

的“竞争对手”角色，朋友之间相互承担义

务，友好合作，不使用暴力解决争端，建立一

种多元安全共同体和集体安全。H J
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