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苏格兰北极政策: 动因、 举措与特征∗

　 　

王晨光∗∗

摘　 要: ２０１９年 ９月ꎬ 苏格兰政府发布«北极连接: 苏格兰北极政策框架»ꎬ
成为第一个发布北极政策文件的域外国家地方政府ꎮ 苏格兰之所积极参与北极事

务并出台北极政策文件ꎬ 除地理位置靠近北极、 与北极国家联系紧密外ꎬ 直接原

因是受到了英国“脱欧”的刺激ꎬ 以及希望通过参与北极经济开发为争取独立增

添筹码ꎮ 近年来ꎬ 苏格兰根据北极地区形势和其自身利益需求ꎬ 主要从科学研

究、 文化联系、 社区建设、 环境保护和经济可持续发展五个方面开展北极政策

实践ꎬ 并呈现相对英国保持独立、 重点关注北欧伙伴、 以北极圈论坛为主要平

台、 积极倡导创新精神等特征ꎮ 未来一个时期ꎬ 苏格兰政府将把北极作为一个

重要战略方向ꎬ 但由于英国“脱欧”留下不少问题、 苏格兰独立较难实现、 北

极经济开发利益有限以及北极地缘政治“回潮”等因素影响ꎬ 其前景有待进一

步观察ꎮ
关键词: 苏格兰政府ꎻ 北极政策ꎻ 英国脱欧ꎻ 苏格兰独立

２０１９年 ９月ꎬ 苏格兰政府在其北部的奥克尼群岛(Ｏｒｋｅｎｙ Ｉｓｌａｎｄｓ)①发布了第一份北极

政策文件———«北极连接: 苏格兰北极政策框架» (Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ: Ｓｃｏｔｌａｎｄｓ Ａｒｃｔｉｃ
Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎮ 在这份政策中ꎬ 苏格兰将自己定位为“通往北极的欧洲门户”(Ａ Ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ ｇａｔｅｗａｙ ｔｏ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ)ꎬ 从地理、 历史、 文化、 经济等方面梳理了苏格兰与北极的密

①

∗ 本文系国家社科基金重大项目 “‘北极命运共同体’理念下 ‘冰上丝绸之路’合作机制构建研究” (项目编号:
１９ＺＤＡ１４０)、 中国—上海合作组织国际司法交流合作培训基地研究基金项目“上海合作组织与‘冰上丝绸之路’建设

研究”(项目编号: １９ＳＨＪＤ０１６)的阶段性研究成果ꎮ
∗∗王晨光ꎬ 法学博士ꎬ 中共中央对外联络部当代世界研究中心助理研究员ꎻ 北京 １００８６０ꎮ

奥克尼群岛位于苏格兰北部 ３２公里ꎬ 由梅恩兰岛、 霍伊岛等 ７０多个岛屿组成ꎬ 面积 ９７５平方公里ꎬ 人口 ２ １万ꎬ 首

府为柯克沃尔ꎮ 该群岛本属于挪威ꎬ １４６８年丹麦—挪威联合王国国王克里斯蒂安一世将女儿玛格丽特嫁给苏格兰国

王詹姆斯三世ꎬ 由于无法拿出嫁妆ꎬ 将该群岛作为担保抵押给詹姆斯三世ꎮ 之后嫁妆一直未能偿付ꎬ １４７２ 年 ２ 月ꎬ
该群岛被正式割让予苏格兰ꎮ 由此可见ꎬ 苏格兰政府选择在奥克尼群岛发布北极政策ꎬ 意在凸显与北欧国家的联系ꎮ



切联系ꎬ 展望了如何与北极伙伴进一步开展合作ꎬ 并承诺将为北极治理做出更大的贡

献ꎮ① 在纷繁复杂的国际形势中ꎬ 苏格兰政府的这一举动或许并不显眼ꎬ 但需注意的是ꎬ
苏格兰由此成为世界上第一个发布北极政策文件的域外国家地方政府ꎬ 这进一步反映了北

极治理主体多元化的发展趋势ꎬ 并在一定程度上体现了北极问题的全球性影响ꎮ
近年来ꎬ 全球气候变化使北极地区的战略价值日益显现ꎬ 不仅北极国家②更加重视这

一地区ꎬ 英国、 德国、 韩国、 日本、 中国等域外国家也纷纷出台或更新各自的北极政策文

件ꎬ 以更好维护并争取在北极事务上的合法权利ꎮ 同时ꎬ 随着北极治理逐渐嵌入全球治理

的范围和议程当中ꎬ 北极事务的参与主体也已突破了传统上主权国家的限制ꎬ 除国际组

织、 跨国公司、 北极原住民团体等之外ꎬ 北极国家的一些地方政府ꎬ 如美国的阿拉斯加

州、 丹麦的格陵兰岛、 加拿大的努纳武特地区等都开始扮演更加积极的角色ꎮ 但是ꎬ 目前

除苏格兰政府之外ꎬ 北极域外国家地方政府中尚无出台北极政策的先例ꎬ 国内外学界也没

有探讨域外国家地方政府参与北极事务的成果ꎮ 苏格兰政府为什么要积极参与北极事务并

发布北极政策? 采取了或计划采取哪些举措? 具有什么特征? 未来前景如何? 本文将从苏

格兰政府的相关政策实践出发ꎬ 对这些问题进行探析ꎮ

一、 苏格兰参与北极事务的战略动因

苏格兰是大不列颠及北爱尔兰联合王国(以下简称英国)的政治实体③之一ꎬ 位于欧洲

西部、 不列颠岛北部ꎬ 南接英格兰ꎬ 东濒北海ꎬ 西临大西洋ꎬ 东北和西北分别与挪威、 丹

麦、 冰岛隔海相望ꎮ 近年来ꎬ 苏格兰政府之所以积极关注北极事务并出台北极政策ꎬ 除地

理位置靠近北极地区、 与北极国家联系紧密外ꎬ 更主要原因是受到了英国“脱欧”的刺激ꎬ
以及希望通过参与北极资源开发为争取苏格兰独立增添筹码ꎮ

(一)历史文化的联系

苏格兰与北极在历史文化方面具有长期的、 多方面的联系ꎬ 苏格兰政府希望充分彰显

这方面联系及其民族特性中的北极因素ꎬ 为当前参与北极事务寻求依据ꎮ 苏格兰大部分地

区位于北纬 ５５度至 ５８度之间ꎬ 与丹麦本土的纬度基本相当甚至略高ꎬ 已十分接近北极理

事会(Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｕｎｃｉｌ)北极监测与评估工作组(Ａｒｃｔｉｃ Ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇ ａｎｄ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍꎬ 简

称“ＡＭＡＰ”)、 可持续发展工作组(Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｇｒｏｕｐꎬ 简称“ＳＤＷＧ”)
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北极国家ꎬ 即在北极圈以北拥有领土的俄罗斯、 加拿大、 美国、 挪威、 丹麦、 冰岛、 芬兰和瑞典ꎮ
大不列颠及北爱尔兰联合王国的政治实体为英格兰、 苏格兰、 威尔士和北爱尔兰ꎮ



等划定的北极范围(见图 １、 图 ２ )①ꎮ 苏格兰与北极国家的联系可以追溯到公元 ８ 世纪北

欧维京人入侵不列颠岛ꎬ 直到 １５ 世纪末ꎬ 苏格兰北部的设得兰群岛(Ｓｈｅｔｌａｎｄ Ｉｓｌａｎｄｓ)、
奥克尼群岛等还都属于丹麦—挪威联合王国ꎮ 因此ꎬ 苏格兰保留了许多北欧的历史文化痕

迹ꎬ 如一些城镇的名称来源于北欧国家ꎻ 奥克尼方言和设得兰方言中仍然充斥着很多挪威

语词汇ꎻ 诺兰语(Ｎｏｒｎ)②曾在苏格兰北部被广泛使用ꎬ 后来才逐渐被苏格兰英语所取代

等ꎮ 鉴于此ꎬ 一位名叫比亚克德雷杰(Ｂｊａｒｋｅ Ｓ Ｄｒｅｊｅｒ)的丹麦历史学家甚至在苏格兰

«国民报»发表文章称: 苏格兰应该从英国独立ꎬ “回到”斯堪的纳维亚的怀抱ꎮ③

图 １　 ＡＭＡＰ 划定的北极范围④

　 　

图 ２　 ＳＤＷＧ划定的北极范围⑤

苏格兰民族一方面受到了北欧国家的塑造和影响ꎬ 另一方面也在近代人类探索北极的

征程中留下了不少印记ꎬ 其中最著名的人物当属约翰雷( Ｊｏｈｎ Ｒａｅꎬ １８１３￣１８９３)ꎮ 雷出
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北极一般指北极圈(北纬 ６６°３４′)以北的地区ꎬ 但鉴于北极问题的多样性和复杂性ꎬ 北极理事会各工作组、 国际海事

组织(ＩＭＯ)等根据各自学科标准和工作需要ꎬ 均对北极的空间范围做出了不同的界定ꎮ
一种与法罗语、 冰岛语和挪威语十分相似的日耳曼语ꎮ
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生于奥克尼群岛ꎬ 长期在哈德逊湾公司(Ｈｕｄｓｏｎ Ｂａｙ Ｃｏｍｐａｎｙ)从事海岸线测量和绘制工

作ꎬ 探索了北美洲北部海岸的大部分地区ꎮ １８５４ 年ꎬ 雷探索西北航道归来ꎬ 第一次带回

了约翰富兰克林(Ｊｏｈｎ Ｆｒａｎｋｌｉｎ)探险队成员全部遇难的确切消息ꎬ 在当时引起轰动①ꎮ
雷的北极探险精神一直激励着苏格兰人民ꎮ ２０１９年 ４月ꎬ 苏格兰民众组织了一支名为“北
极归来”(Ａｒｃｔｉｃ Ｒｅｔｕｒｎ)的探险队ꎬ 通过徒步穿越加拿大努纳武特布西亚半岛的方式纪念

雷ꎮ 另外ꎬ 自欧洲殖民者“发现”北美大陆以来ꎬ 大量苏格兰人西迁至此ꎮ 据加拿大 ２０１６
年的人口普查数据ꎬ 其境内有 ４７０万苏格兰裔ꎬ 占总人口的八分之一左右ꎮ 他们很多定居

于加拿大北部ꎬ 在西北地区、 育空地区和努纳武特地区ꎬ 苏格兰裔分别占到当地人口的

１４ ８％、 ２３ ３％和 ９ ２％ꎮ 这些苏格兰裔继承并发扬本民族的传统文化习俗ꎬ 在当地具有

一定影响ꎬ 成为苏格兰与北极保持联系的桥梁和纽带ꎮ②

(二)英国“脱欧”的刺激

在英国“脱欧”已成定局的情况下ꎬ 苏格兰政府希望继续与欧洲特别是北欧国家维持

合作关系ꎮ 作为一个与欧洲大陆隔海相望的岛国ꎬ 英国具有深厚的“疑欧主义”③传统ꎮ
２００８年金融危机以来ꎬ 特别是 ２０１５年初难民危机爆发后ꎬ “疑欧主义”达到历史高点ꎬ 使

英国政府于 ２０１６年 ６月通过全民公投决定退出欧盟ꎮ 此后ꎬ 英国国内虽在退不退、 如何

退等问题上争议不断ꎬ 但自 ２０１７年 ３月英国女王伊丽莎白二世批准“脱欧”法案、 授权特

蕾莎梅(Ｔｈｅｒｅｓａ Ｍａｙ)政府正式启动“脱欧”程序ꎬ 到 ２０１８ 年 １１ 月欧盟除英国之外的 ２７
国领导人一致通过英国“脱欧”协议草案ꎬ 英国在“脱欧”的道路上越走越远ꎮ ２０１９ 年 ７
月ꎬ 在“脱欧”问题上持强硬立场的鲍里斯约翰逊(Ｂｏｒｉｓ Ｊｏｈｎｓｏｎ)接替持温和态度的梅当

选英国首相ꎬ 声称“英国无论如何都要在 １０月 ３１日退出欧盟”ꎮ④ 随后ꎬ 为使英国议会顺

利通过“脱欧”协议ꎬ 约翰逊政府再次将“脱欧”期限延长 ３ 个月并重新举行了议会选举ꎬ
英国最终于 ２０２０年 １月 ３１日正式退出欧盟ꎮ ２０２０年 １２月 ２４日ꎬ 英欧双方就包括贸易在

内的一系列合作细节达成历史性协议ꎬ 为英国按计划在 ２０２０年结束“脱欧”过渡期铺平了

道路ꎮ
英国“脱欧”后ꎬ 其国际身份、 权利义务等将发生较大变化ꎬ 对北极事务的参与也会

受到影响ꎮ 英国是«联合国海洋法公约»«斯瓦尔巴德条约»等国际条约的缔约国及北极理
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①

②
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④

１８４５年 ５月ꎬ 约翰富兰克林与 １２９人乘两艘船出发探寻西北航道ꎬ 当年 ７月之后下落不明ꎮ 次年ꎬ 英国海军部拿

出巨额悬赏搜索富兰克林探险队ꎬ 先后有 ４０多支搜索队前往ꎬ 但都无果而终ꎮ １８５４年ꎬ 约翰雷从北极原住民口中

首次发现了富兰克林探险队遇难的线索ꎮ
Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “ Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ: Ｓｃｏｔｌａｎｄｓ Ａｒｃｔｉｃ ｐｏｌｉｃｙ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２３ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ ｇｏｖ ｓｃｏｔ / ｂｉｎａｒｉｅｓ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｇｏｖｓｃｏｔ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｓｔｒａｔｅｇｙ￣ｐｌａｎ / ２０１９ / ０９ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣
ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣
ｆｒａｍｅｗｏｒｋ / ｇｏｖｓｃｏｔ％３Ａｄｏｃｕｍｅｎｔ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｐｄｆꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
“疑欧主义”最早用来分析政党对欧洲一体化的立场和态度ꎬ 现在通常指对欧盟和欧洲一体化的一系列消极态度ꎮ
«英国首相换人“硬脱欧”风险急升»ꎬ «中国青年报»２０１９年 ７月 ２４日第 ３版ꎮ



事会最早的正式观察员ꎬ 在北极问题上享有一定话语权ꎮ ２１ 世纪以来ꎬ 随着欧盟对北极

事务日益重视ꎬ 英国的一些北极权利、 北极活动也通过欧盟获得或开展ꎬ 如世界上第一份

关于北冰洋公海渔业治理的国际协定«防止中北冰洋不管制公海渔业协定»ꎬ 就是欧盟作

为 １０个参与方①之一参与磋商并在 ２０１８年正式签署的ꎮ “脱欧”之后ꎬ 英国将在一定程度

上失去在欧盟框架内参与北极事务及同北欧国家交往合作的便利条件ꎬ 这是本就反对“脱

欧”的苏格兰不愿看到的②ꎬ 因而出台北极政策并将自己定位为“通往北极的欧洲门户”ꎬ

以彰显不同于英国政府的立场ꎬ 减少“脱欧”对其参与北极事务造成的冲击ꎮ 正如时任苏

格兰政府文化、 旅游和对外事务部长(Ｃａｂｉｎｅｔ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ｆｏｒ Ｃｕｌｔｕｒｅꎬ Ｔｏｕｒｉｓｍ ａｎｄ Ｅｘｔｅｒｎａｌ

Ａｆｆａｉｒｓ)菲欧娜希斯洛普(Ｆｉｏｎａ Ｈｙｓｌｏｐ)在苏格兰北极政策发布会上所言: 不管英国“脱

欧”的未来走向如何ꎬ 苏格兰将继续对欧洲保持开放ꎬ 与北欧邻国建立更加紧密的关系ꎮ③

(三)争取独立的考量

苏格兰争取民族独立由来已久ꎬ 苏格兰政府希望通过参与北极资源开发为争取独立及

独立后更好地发展增添筹码ꎮ 历史上英格兰和苏格兰是两个独立的王国ꎬ 直到 １７０７ 年两

国才通过联合法案ꎬ 成立大不列颠联合王国ꎮ 联合后ꎬ 苏格兰的经济社会得到快速发展ꎬ

但苏格兰人对政治地位多有不满ꎬ 认为其民族利益没有在国家层面得到公正对待ꎮ １９ 世

纪末ꎬ 受爱尔兰自治运动影响ꎬ 苏格兰开始追求民族自治并渐成气候ꎮ④ ２０ 世纪中后期ꎬ

英国政府为回应地区民族主义施行权力下放ꎬ 于 １９９９ 年恢复了消失近 ３００ 年的苏格兰议

会ꎬ 允许其在英国议会批准范围内享有对大部分地方事务的治理权ꎮ 苏格兰议会成立后ꎬ

工党成为第一大党并与自民党组成联合政府ꎮ ２００７ 年ꎬ 主张脱离英国独立的苏格兰民族

党(Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｔｙ)成为议会第一大党ꎬ 其后该党一直在议会占据多数席位ꎮ ２０１４

年ꎬ 民族党政府发起苏格兰独立公投ꎬ 因支持率未达半数而失败ꎮ⑤ 英国“脱欧”为民族党

重启独立公投提供了理由⑥ꎮ ２０１７ 年 ３ 月ꎬ 就在英国正式启动“脱欧”程序的前一天ꎬ 苏

格兰议会通过了首席部长(Ｆｉｒｓｔ Ｍｉｎｉｓｔｅｒ)、 民族党领导人尼古拉斯特金(Ｎｉｃｏｌａ Ｓｔｕｒｇｅｏｎ)

提交的新一轮独立公投申请ꎮ 随着英国一步步脱离欧盟ꎬ 苏格兰要求独立的呼声也日益
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①
②
③

④
⑤
⑥

这 １０个参与方分别是俄罗斯、 美国、 加拿大、 挪威、 丹麦、 冰岛、 中国、 日本、 韩国和欧盟ꎮ
在 ２０１６年英国“脱欧”公投中ꎬ 苏格兰人投反对票的比例为 ６２％ꎬ 是英国四个政治实体中投反对票比例最高的ꎮ
Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “ Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ: Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ｇａｔｅｗａｙ ｔｏ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２３ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ ｇｏｖ ｓｃｏｔ / ｎｅｗｓ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ / ꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
孙坚: «试析苏格兰分离运动的宪政渊源»ꎬ «史学集刊»２０１７年第 ３期ꎬ 第 ４２—５０页ꎮ
王展鹏、 张茜: «脱欧背景下英国权力下放的演变及其影响»ꎬ «欧洲研究»２０１９年第 ４期ꎬ 第 １—２５页ꎮ
苏格兰民族党在 ２０１６年的地方选举时提出ꎬ 在满足以下两个条件之一时ꎬ 该党将再次推动苏格兰独立公投: 一是

“有明确、 持续的证据表明独立成为大多数苏格兰人民支持的选项”ꎻ 二是“相较 ２０１４ 举行独立公投时情况发生了重

大而实质性的变化ꎬ 如在违背苏格兰人意愿的情况下ꎬ 苏格兰被迫离开欧盟ꎮ Ｓｅｅ Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｔｙꎬ “Ｔｈｅ ＳＮＰ
２０１６ Ｍａｎｉｆｅｓｔｏ Ｅｘｐｌａｉｎｅｄ”ꎬ Ａｐｒｉｌ ２０ꎬ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｓｎｐ ｏｒｇ / ｔｈｅ－ｓｎｐ－２０１６－ｍａｎｉｆｅｓｔｏ－ｅｘｐｌａｉｎｅｄ / ꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２５
Ｍａｙ ２０２０



走高ꎮ
苏格兰争取独立的最大底气来自能源领域ꎬ 特别是位于其境内的北海油田ꎮ 北海油田

是世界主要油气产区之一ꎬ 对英国经济社会发展起到了巨大推动作用ꎬ 其原油开采基地阿

伯丁也享有“欧洲石油之都”的称号ꎮ 北海油田的大部分工作虽在苏格兰境内完成ꎬ 但其

收入归英国政府统一支配ꎬ 这引起苏格兰民族党的强烈不满ꎬ 曾在竞选中打出“这是苏格

兰的石油”的旗号ꎮ① 民族党前领导人亚历山大萨蒙德(Ａｌｅｘａｎｄｅｒ Ｓａｌｍｏｎｄ)更是宣称:
苏格兰独立后可以依靠丰富的油气资源实现经济繁荣和社会进步ꎬ 变成第二个挪威②ꎮ 但

经过几十年的开采ꎬ 北海油田正在走向枯竭ꎬ 这使苏格兰逐渐关注到近年来如火如荼的北

极资源开发活动ꎮ 据统计ꎬ 北极地区蕴藏着 ９００亿桶石油ꎬ ４７万亿立方米天然气ꎬ ４４０亿
桶液态天然气ꎬ 约占世界未开发油气资源总量的四分之一③ꎮ 同时ꎬ 随着气候变暖、 冰雪

消融ꎬ 北极地区的通航条件正不断改善ꎬ 预计 ２０２５ 年北极航运业务的运量将达到 １ 亿

吨④ꎮ 不过ꎬ 北极资源并非唾手可得ꎬ 各方普遍面临作业环境恶劣、 开发成本较高等问

题ꎮ 而苏格兰在开发北海油田的过程中积累了丰富的海上作业经验ꎬ 掌握了世界领先的海

上开采技术ꎮ 因此ꎬ 民族党政府希望发挥所长ꎬ 积极参与北极资源开发ꎬ 以进一步争取苏

格兰独立及更好的发展前景ꎮ

二、 苏格兰参与北极事务的政策实践

综上可见ꎬ 当前苏格兰政府积极参与北极事务并出台北极政策ꎬ 既有历史文化方面的

情愫ꎬ 也有现实利益方面的考量ꎮ 鉴于此ꎬ 苏格兰根据北极治理发展和自身利益需求ꎬ 主

要从科学研究、 文化联系、 社区建设、 环境保护和经济可持续发展五个方面展开政策实

践ꎬ 并就下一步行动做出相应规划ꎮ
(一)重视北极科学研究工作

科学研究是各国参与北极事务的基本方式ꎬ 且对域外国家意义尤甚ꎬ 因为它们在北极

事务上的发言权和影响力ꎬ 很大程度上取决于对相关科学知识的获取和转化能力ꎮ⑤ 苏格

兰拥有一批世界知名的高校和科研机构(团体)ꎬ 如爱丁堡大学、 格拉斯哥大学、 阿伯丁

大学、 苏格兰海洋科学协会、 苏格兰环境研究所以及欧洲最大的冰川学研究团体 ＳＵＲＧＥ
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②
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陈海燕: «能源博弈下的苏格兰公投及英国相关政策走向»ꎬ «西南民族大学学报»(人文社会科学版)２０１５年第 １０期ꎬ
第 ２０２—２０８页ꎮ
北海油田由英国、 挪威、 荷兰等国共享ꎮ ２０世纪 ７０年代ꎬ 挪威因北海油田开发而获得经济腾飞ꎬ 跻身世界最富裕国

家行列ꎬ 人均 ＧＤＰ 比英国高出近一倍ꎮ 因此ꎬ 不少苏格兰人认为如果苏格兰脱离英国独立ꎬ 会比现在富裕很多ꎮ
Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｇｅｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｕｒｖｅｙꎬ “Ｃｉｒｃｕｍ￣Ａｒｃｔｉｃ Ｒｅｓｏｕｒｃｅ Ａｐｐｒａｉｓａｌ: Ｅｓｔｉｍａｔｅｓ ｏｆ Ｕｎｄｉｓｃｏｖｅｒｅｄ Ｏｉｌ ａｎｄ Ｇａｓ Ｎｏｒｔｈ ｏｆ ｔｈｅ Ａｒｃ￣
ｔｉｃ Ｃｉｒｃｌｅ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｐｕｂｓ ｕｓｇｓ ｇｏｖ / ｆｓ / ２００８ / ３０４９ / ｆｓ２００８￣３０４９ ｐｄｆꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
Ａｒｃｔｉｃ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ “Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ”ꎬ Ｊｕｎｅ ２７ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｒｃｔｉｃｅｃｏｎｏｍ￣
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王晨光、 孙凯: «域外国家参与北极事务及其对中国的启示»ꎬ «国际论坛»２０１５年第 １期ꎬ 第 ３０—３６页ꎮ



(Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｉｎ Ｇｌａｃｉａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔｓ)ꎬ 在北极研究领域具有一定积累和较

强实力ꎮ 苏格兰的北极研究涉及可再生能源、 海洋学、 气候环境、 人类学、 考古学、 工程

学等诸多学科ꎬ 在蓝色碳(储存在海岸和海洋生态系统中的碳)、 海洋环境监测、 水下机

器人等领域处于世界领先地位ꎮ 苏格兰在北极研究上倡导国际合作ꎬ 对国外学生和研究人

员持开放欢迎态度ꎬ 积极参与欧盟资助的“国际北极陆地研究和监测网络” ( Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｎｅｔｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｔｅｒｒｅｓｔｒｉａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ)项目ꎬ 长期联合冰岛跟踪测量艾

利特线(Ｅｌｌｅｔｔ ｌｉｎｅ)①ꎮ 未来一个时期ꎬ 苏格兰计划采取以下措施加强北极科学研究: 一是

支持大学和科研机构参与北极大学联盟(ＵＡｒｃｔｉｃ)②相关活动ꎬ 二是与北极伙伴合作改善农

村地区的教育ꎬ 三是鼓励境内大学和科研机构加强交流合作ꎬ 四是推动不同学科间的交叉

创新ꎬ 五是在国际北极科学考察领域履行更多义务ꎮ③

(二)加强与北极的文化联系

正如前文所言ꎬ 苏格兰和北极地区具有深厚的历史文化联系ꎬ 这种联系可以使双方增

进相互了解、 凝聚共同认知、 推动经济发展ꎮ 苏格兰和北极国家在文化领域利益相近、 合

作广泛ꎬ 主要体现在以下几个方面: 第一ꎬ 为保护公民的文化权利ꎬ 苏格兰积极与北极国

家开展文化政策交流并发起成立了两年一度的爱丁堡国际文化峰会(Ｅｄｉｎｂｕｒｇｈ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｃｕｌｔｕｒｅ Ｓｕｍｍｉｔ)ꎬ 今后计划吸引更多涉北极事务的国际组织参与这一峰会ꎮ 第二ꎬ 苏格兰

政府正通过多项举措支持盖尔语(Ｇａｅｌｉｃ)④及设得兰语、 奥克尼语等方言ꎬ⑤ 北极国家则

致力于保护因纽特语、 萨米语等北极原住民语言ꎬ 因此各方可围绕这一问题分享经验ꎬ 加

强交流ꎮ 第三ꎬ 苏格兰和不少北极地区均以传统艺术和工艺闻名ꎬ 在创意产业方面前景广

阔ꎬ 各方计划进一步利用环极工匠网络(Ｃｉｒｃｕｍｐｏｌａｒ Ｃｒａｆｔｅｒｓ Ｎｅｔｗｏｒｋ)、 ＸｐｏＮｏｒｔｈ创意产业

会议等平台扩大往来合作ꎮ 第四ꎬ 气候变化、 海洋酸化等对北极地区自然和文化遗产影响
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①
②

③

④

⑤

艾利特线是大西洋东北部的一个水文断面ꎬ 是观测全球海洋温盐环流的关键ꎮ
北极大学联盟成立于 ２００１年 ６月ꎬ 是一个由大学、 研究机构和其他关注北极教育和研究的组织组成的合作网络ꎮ 其

目标是通过教育和研究合作ꎬ 增强北极地区人民的能力ꎬ 促进北极经济社会可持续发展ꎮ 联盟目前拥有 ２２０ 多个成

员ꎬ 包括来自北极八国的正式成员和来自非北极国家或地区的准成员ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｕａｒｃｔｉｃ ｏｒｇ / ａｂｏｕｔ￣ｕａｒｃｔｉｃ / ꎬ
ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ: Ｓｃｏｔｌａｎｄｓ Ａｒｃｔｉｃ ｐｏｌｉｃｙ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２３ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ
ｓｃｏｔ / ｂｉｎａｒｉｅｓ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｇｏｖｓｃｏｔ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｓｔｒａｔｅｇｙ￣ｐｌａｎ / ２０１９ / ０９ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅ
ｗｏｒｋ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ / ｇｏｖｓ
ｃｏｔ％３Ａｄｏｃｕｍｅｎｔ / ａｒｃｔｉｃ￣ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ￣ｓｃｏｔｌａｎｄｓ￣ａｒｃｔｉｃ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｐｄｆꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
盖尔语属于凯尔特语族盖尔亚支的一种语言ꎬ 是苏格兰最古老的语言ꎬ 首次出现于公元 ３ 世纪前后ꎮ 公元 ５ 世纪罗

马结束对不列颠岛的统治后ꎬ 盖尔语成为苏格兰大多数人使用的语言ꎮ １６１６年ꎬ 苏格兰议会通过一项禁止使用盖尔

语的决议ꎬ 盖尔语逐渐被排斥出苏格兰学校教育和公众生活领域ꎮ ２００３年ꎬ 苏格兰议会通过了一项保护盖尔语的新

法规ꎬ 苏格兰政府正采取多种措施推广盖尔语ꎮ
Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “ Ｓｃｏｔｓ ｌａｎｇｕａｇｅ ｐｏｌｉｃｙ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ３ꎬ ２０１５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｓｃｏｔ / ｂｉｎａｒｉｅｓ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /
ｇｏｖｓｃｏｔ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｆａｃｔｓｈｅｅｔ / ２０１５ / ０９ / ｓｃｏｔｓ￣ｌａｎｇｕａｇｅ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｅｎｇｌｉｓｈ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｓｃｏｔｓ￣ｌａｎｇｕａｇｅ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｅｎｇｌｉｓｈ￣ｐｄｆ / ｓｃｏｔｓ￣ｌａｎ￣
ｇｕａｇｅ￣ｐｏｌｉｃｙ￣ｅｎｇｌｉｓｈ￣ｐｄｆ / ｇｏｖｓｃｏｔ％３Ａｄｏｃｕｍｅｎｔ / ｓｃｏｔｓ％２Ｂｌａｎｇｕａｇｅ％２Ｂｐｏｌｉｃｙ％２Ｂ￣％２Ｂｅｎｇｌｉｓｈ ｐｄｆꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０



显著ꎬ 苏格兰和北极合作伙伴都充分注意到了这一点ꎬ 正通过“适应北方遗产” (Ａｄａｐｔ
Ｎｏｒｔｈｅｒｎ Ｈｅｒｉｔａｇｅ)项目、 气候遗产网络(Ｃｌｉｍａｔｅ Ｈｅｒｉｔａｇｅ Ｎｅｔｗｏｒｋ)等开展相关保护工作ꎮ 第

五ꎬ 苏格兰和北极国家近年来都积极发展可持续旅游业ꎬ 各方在如何平衡游客数量和保护

脆弱环境上面临相似的问题ꎬ 同时在海岛旅游、 探险旅游、 邮轮旅游等方面具有广阔的合

作空间ꎮ①

(三)与北极国家一道完善社区建设

苏格兰与北极国家的一些社区均位于遥远、 荒芜之地ꎬ 在促进就业、 社会保障、 基础

设施等问题上面临共同挑战ꎮ 几十年来ꎬ 苏格兰与北极国家保持友好往来ꎬ 通过以社区为

主导、 人权为基础的方式寻求解决办法ꎮ 促进就业方面ꎬ 苏格兰政府发起了针对农村妇女

的培训项目ꎬ 使其提升知识技能、 获得更多就业机会ꎬ② 而北欧国家在保护妇女权益、 促

进男女平权方面首屈一指ꎻ 苏格兰农村和北极国家很多地区都存在年轻人流失的问题ꎬ 各

方正想方设法为年轻人在当地创造更多、 更好的工作机会ꎬ 并搭建了高地青年议会(Ｈｉｇｈ￣
ｌａｎｄ Ｙｏｕｔｈ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ)这一沟通交流平台ꎮ 社会保障方面ꎬ 苏格兰农村和北极高寒地区的

医疗卫生资源都比较短缺ꎬ 各方正积极推进远程医疗服务ꎬ 并就心理健康特别是预防自

杀③问题加强合作ꎻ 为保障居民的采暖利益ꎬ 苏格兰政府出台了«燃料短缺方案» (Ｆｕｅｌ
Ｐｏｖｅｒｔｙ Ａｃｔ)、 家庭节能计划(Ｈｏｍｅ Ｅｎｅｒｇｙ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓ)等ꎬ④ 丹麦、 瑞典在相关

领域具有不少值得借鉴之处ꎮ 基础设施方面ꎬ 苏格兰正与丹麦等国合作ꎬ 创新建筑设计风

格和方案ꎬ 使之更加适应当地自然环境、 符合可持续发展的要求ꎻ 苏格兰与北极国家都高

度重视网络通讯设施建设ꎬ 出台了旨在提升网络速度、 扩大网络覆盖范围的政策规划ꎬ⑤

各方计划加强经验和技术交流ꎬ 实现共同发展进步ꎮ
(四)应对气候变化和保护环境

作为全球气候变化的“响应器”和“驱动器”之一ꎬ 北极地区的气温正以世界其他地区
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两倍的速度上升ꎬ① 导致北极冰雪大面积消融、 海水结构变异、 海洋流动减弱等ꎮ 这不仅

造成全球海平面升高ꎬ 威胁北极生态系统稳定ꎬ 也反作用于全球气候系统ꎬ 加剧气候变暖

并引发各类气象灾害ꎮ 苏格兰政府将全球气候变化界定为紧急事件ꎬ 早在 ２０１０ 年便设立

了世界上第一个官方性质的气候正义基金(Ｃｌｉｍａｔｅ Ｊｕｓｔｉｃｅ Ｆｕｎｄ)ꎬ 目前正在制定相关法律ꎬ
计划于 ２０４５年前基本实现温室气体零排放ꎮ 大部分北极国家在气候变化问题上也提出了

雄心勃勃的目标ꎬ 苏格兰呼吁各方要分享经验、 加强合作ꎬ 共同应对这一全球性挑战ꎮ 苏

格兰高度重视环境保护工作ꎬ 将境内超过 ２０％的水域划为海洋保护区ꎬ 严格遵循«保护东

北大西洋海洋环境公约» «联合国生物多样性公约»等国际公约ꎬ 与北极国家围绕海洋垃

圾、 有机污染物和生物多样性监测等积极展开合作ꎮ 苏格兰每年植树造林 １００００ 公顷ꎬ
２０２５年计划增加到每年 １５０００ 公顷ꎬ 将继续通过欧洲森林遗传资源方案(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｏｒｅｓｔ
Ｇｅｎｅｔｉｃ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)与北欧国家进行林业合作ꎮ② 另外ꎬ 苏格兰还大力发展潮汐

能、 风能、 氢能等清洁能源ꎬ 推行社区和可再生能源计划 ( Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ａｎｄ Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ
Ｅｎｅｒｇｙ Ｓｃｈｅｍｅ)ꎬ 并与挪威、 瑞典、 冰岛等国一道致力于交通运输的脱碳化改革ꎮ③

(五)促进经济可持续发展

近年来ꎬ 全球气候变暖使北极进入“开发时代”ꎮ 据古根海姆(Ｇｕｇｇｅｎｈｅｉｍ)投资公司

估计ꎬ 北极地区每年的经济活动总额已超过 ５０００ 亿美元ꎬ 且仍在不断增长ꎮ④ 但北极自

然环境脆弱且正经历快速变化ꎬ 因而包括苏格兰在内的各方都强调ꎬ 北极必须坚持负责

任、 可持续的经济发展模式ꎮ 苏格兰的北极经济活动主要涉及以下内容: 一是国际贸易ꎮ
北极国家是苏格兰的主要贸易伙伴ꎬ 未来 １０年ꎬ 苏格兰计划将出口占 ＧＤＰ 比重从 ２０％提

高到 ２５％ꎬ 其中美国、 挪威、 丹麦、 瑞典和加拿大是增长潜力最大的出口市场ꎮ⑤ 二是交

通运输ꎮ 苏格兰地处欧洲通往北冰洋和北美的十字路口ꎬ 拥有斯卡帕湾(Ｓｃａｐａ Ｆｌｏｗ)这一

天然良港ꎬ 近期政府又计划在设得兰岛建造一个大型深水港ꎬ 致力于打造“近北极地区海
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洋运输和物流中心”ꎮ 三是油气开发ꎮ 苏格兰掌握着世界先进的油气设备制造技术ꎬ 并严

格按照循环经济相关原则定期更新并妥善处置老旧设备ꎬ 最大限度确保油气生产安全和工

作效率ꎮ 四是海洋渔业ꎮ 苏格兰广阔、 优质的海洋渔场创造了可观的经济效益ꎬ① 对北欧

国家具有很大吸引力ꎬ 各方正通过谈判商讨更加科学、 合理的渔业管理办法ꎮ 五是数字经

济ꎮ 苏格兰在信息数据、 卫星通讯等领域拥有较强实力ꎬ 正积极与北极国家在光纤电缆铺

设、 卫星技术研发等方面开展合作ꎬ 推动各方经济发展实现质的提升ꎮ

三、 苏格兰北极政策实践的主要特征

综上所述ꎬ 苏格兰围绕北极问题的政策实践目标明确、 内容丰富、 措施具体ꎬ «苏格

兰北极政策框架»的出台更是具有承前启后的意义ꎬ 并对其他域外国家地方政府制定北极

政策文件具有参考价值ꎮ 进一步来看ꎬ 鉴于苏格兰政府的地方自治性质ꎬ 再加上英国“脱

欧”、 苏格兰谋求独立等现实背景ꎬ 苏格兰的北极政策实践呈现如下特征:

(一)相对英国保持独立

按照英国权力下放相关规定ꎬ 除移民、 宪法、 外交和国防四项权力为英国政府保留

外ꎬ 苏格兰政府掌握着地方经济、 教育、 卫生、 司法、 住房、 环境、 交通等职权ꎮ② 由于

苏格兰在地理上靠近北极ꎬ 且与北欧国家交往密切ꎬ 其职权范围内的很多事务都与北极相

关ꎮ 因此ꎬ «苏格兰北极政策框架»是相对独立的ꎬ 其中提到英国的地方屈指可数ꎬ 更没

有出现如何配合或落实英国政府北极政策的内容ꎮ 作为传统海洋大国和曾经的全球霸主ꎬ

英国是较早进行北极探索的国家ꎬ 也是第一个发布综合性北极政策文件的域外国家ꎮ ２０１３

年 １０月ꎬ 英国外交部出台«适应变化: 英国的北极政策»(Ａｄａｐｔｉｎｇ Ｔｏ Ｃｈａｎｇｅ: ＵＫ Ｐｏｌｉｃｙ

Ｔｏｗａｒｄｓ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ)ꎬ 提出将秉持“尊重、 领导与合作”原则ꎬ 重点关注北极地区的人文发

展、 环境保护和商业开发ꎮ③ ２０１８年 ４月ꎬ 又发布«超越冰雪: 英国的北极政策»(Ｂｅｙｏｎｄ

ｔｈｅ Ｉｃｅ: ＵＫ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｗａｒｄｓ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ)ꎬ 表示将在继承 ２０１３年北极政策的基础上ꎬ 把参与

北极事务作为“全球英国”(Ｇｌｏｂａｌ Ｂｒｉｔａｉｎ)战略的典范ꎮ④ 此外ꎬ 英国上议院、 国防委员会

也分别于 ２０１５年和 ２０１８出台了关于北极事务的报告ꎬ 英国政府对北极问题的重视程度可

见一斑ꎮ 但需注意的是ꎬ 英国政府 ２０１３年北极政策中只字未提苏格兰ꎬ ２０１８ 年北极政策
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仅简短提及苏格兰与北极联系紧密及其正着手制定北极政策ꎬ 并没有说明苏格兰在英国北

极战略规划中的意义和作用ꎮ 正如苏格兰政府的能源、 通讯和岛屿部长(Ｍｉｎｉｓｔｅｒ ｆｏｒ

Ｅｎｅｒｇｙꎬ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｖｉｔｙ ａｎｄ ｔｈｅ Ｉｓｌａｎｄｓ)保罗惠尔豪斯(Ｐａｕｌ Ｗｈｅｅｌｈｏｕｓｅ)在 ２０１９年北极圈论

坛(Ａｒｃｔｉｃ Ｃｉｒｃｌｅ)大会上接受采访时所言: 英国政府的政策文件一般不怎么提及苏格兰ꎬ

苏格兰政府也一直努力发出自己的声音ꎬ 但这并不代表双方没有合作空间ꎬ 如在应对气候

变化问题上就达成了一致意见ꎮ①

(二)重点关注北欧伙伴

在英国“脱欧”背景下ꎬ 苏格兰的北极政策实践聚焦于欧洲ꎬ 强调同欧盟特别是北欧

国家保持并加强合作ꎮ 尽管«苏格兰北极政策框架»在开篇部分表示ꎬ 近年来北极的地缘

政治和自然环境变化具有全球性影响ꎬ 但其并没有从全球高度认识北极事务ꎬ 而仅把自己

定位为“通往北极的欧洲门户”以彰显欧洲身份ꎬ 并承诺继续对欧洲开放ꎮ 另外ꎬ «苏格兰

北极政策框架»中提到北欧五国及欧盟的次数远多于俄罗斯、 美国和加拿大ꎬ 且苏格兰与

俄、 美、 加的北极合作既没有现实基础ꎬ 也不是规划重点ꎮ 这不同于大多数域外国家选择

北极重点合作伙伴的取向ꎬ 即便是英、 德、 意等欧洲国家ꎬ 它们在强调北欧国家和欧盟的

同时也非常重视俄、 美、 加三国ꎮ 这主要是因为北欧五国都属于小国②ꎬ 欧盟至今都没有

被北极理事会接纳为正式观察员ꎬ 而俄、 美、 加属于世界大国或中等强国③ꎬ 无论在北极

事务还是国际事务上都更具影响力ꎮ 苏格兰参与北极事务以北欧为重的特征还体现在其他

国际政策中ꎮ ２０１７年 ９月ꎬ 为促进与北欧和波罗的海国家的交往ꎬ 苏格兰政府更新了«北

欧波罗的海政策声明»(Ｎｏｒｄｉｃ Ｂａｌｔｉｃ ｐｏｌｉｃｙ ｓｔａｔｅｍｅｎｔ)ꎬ 其中用一定篇幅阐述了苏格兰与北

极的联系及对北极事务的参与④ꎮ 但是ꎬ 苏格兰政府同年出台的对美国战略⑤和对加拿大

６７ 边界与海洋研究　 第 ６ 卷　 第 ２ 期

①

②

③

④

⑤

Ｇｒｅｇｏｒｙ Ｓｈａｒｐꎬ “ Ｓｃｏｔｌａｎｄꎬ Ｂｒｅｘｉｔꎬ Ｉｎｄｙｒｅｆ２ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ ”ꎬ Ｈｉｇｈ Ｎｏｒｔｈ Ｎｅｗｓꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ １７ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ ｈｉｇｈｎｏｒｔｈｎｅｗｓ ｃｏｍ / ｅｎ / ｓｃｏｔｌａｎｄ￣ｂｒｅｘｉｔ￣ｉｎｄｙｒｅｆ２￣ａｎｄ￣ａｒｃｔｉｃꎬ ｖｉｓｉｔｅｄ ｏｎ ２０ Ｍａｙ ２０２０
小国(ｓｍａｌｌ ｓｔａｔｅ或 ｓｍａｌｌ ｐｏｗｅｒ)是一个相对的、 不确定的概念ꎬ 目前学界大致形成了体系取向、 物质取向和认知取向

三大界定标准ꎮ 这里说北欧五国都属于小国ꎬ 是以国土面积、 人口规模等自然性因素而言ꎬ 如有学者认为ꎬ 人口低

于 １０００万的国家可界定为小国ꎮ 目前ꎬ 北欧五国中人口最多的瑞典刚到 １０００万ꎬ 人口最少的冰岛只有 ３４万ꎮ 参见

韦民: «小国概念: 争论与选择»ꎬ «国际政治研究»２０１４年第 １期ꎬ 第 ５９—８３页ꎮ
中等强国(ｍｉｄｄｌｅ ｐｏｗｅｒ)指具有一定的实力ꎬ 专注于某一特定领域ꎬ 通过提出创新知识和概念来促进组织和联盟的建

立ꎬ 并借助自身在体系结构中的特殊地位和一贯的良好行动来取得国际社会信任的一类国家ꎮ 加拿大、 澳大利亚是
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战略①都没有提及北极问题ꎮ 苏格兰政府释放的信号得到了北欧方面的积极回应ꎮ ２０２０年

１月 ３０日ꎬ 即英国正式“脱欧”前一天ꎬ 北欧理事会(Ｎｏｒｄｉｃ Ｃｏｕｎｃｉｌ)②主席西亚尔冈纳

尔斯多蒂尔(Ｓｉｌｊａ Ｄöｇｇ Ｇｕｎｎａｒｓｄóｔｔｉｒ)率代表团访问苏格兰议会ꎬ 表示北欧理事会将竭尽所

能ꎬ 确保苏格兰和北欧国家可以在英国“脱欧”的形势下继续保持密切合作ꎮ③

(三)以北极圈论坛为主要平台

苏格兰积极参加北极圈论坛相关活动ꎬ 并主要通过该平台彰显和扩大自己在北极问题

上的影响力ꎮ 北极圈论坛是冰岛政府在 ２０１３ 年 ４ 月倡导发起的一个平等、 开放的国际机

制ꎬ 同年 １０月在冰岛首都雷克雅未克召开了首次大会ꎮ 此后ꎬ 北极圈论坛的影响力与日

俱增ꎬ 吸引了政、 商、 学等各界人士积极参与ꎬ 现已成为关于北极未来发展最大的国际对

话与合作网络ꎮ④ 不过ꎬ 当前国际社会公认的最重要的北极治理机制ꎬ 是北极八国在 １９９６

年成立的北极理事会ꎮ 作为一个政府间高层论坛ꎬ 北极理事会呈“等级差序结构”ꎬ 由 ８

个成员(北极八国)、 ６个永久参与方(６个北极原住民组织)和若干观察员共同组成ꎮ 观察

员面向域外国家、 政府或议会间组织及非政府组织开放ꎬ⑤ 苏格兰地方自治政府不具备相

应资质ꎬ 因此其重点关注北极圈论坛一定程度上属于退而求其次之举ꎮ 苏格兰政府关于北

极事务的很多重要表态是在北极圈论坛上作出的ꎮ ２０１６年 １０月ꎬ 在英国通过“脱欧”公投

的背景下ꎬ 苏格兰首席部长斯特金首次出席北极圈论坛大会并发表演讲ꎬ 称苏格兰与北极

联系紧密ꎬ 要为北极地区发展贡献力量ꎮ⑥ ２０１７ 年 １０ 月ꎬ 斯特金再次出席大会ꎬ 强调苏

格兰愿与北方伙伴一道发展低碳经济ꎬ 共同应对气候变化ꎮ⑦ 同年 １１ 月ꎬ 苏格兰在爱丁

堡举办了以“苏格兰与新北方”(Ｓｃｏｔｌａｎｄ ａｎｄ ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｎｏｒｔｈ)为主题的北极圈论坛分论坛ꎬ

提升了其在北极事务上的影响力ꎮ 正是在分论坛闭幕式上ꎬ 苏格兰政府宣布将制定北极战
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北欧理事会是北欧五国的议会间组织ꎬ １９５２ 年在丹麦首都哥本哈根成立ꎮ 北欧理事会共有 ８７ 名议员ꎬ 其中冰岛 ７
名ꎬ 瑞典ꎬ 挪威ꎬ 丹麦ꎬ 芬兰各 ２０名ꎬ 每年召开 １次理事会会议ꎮ 各国政府首脑和内阁部长可参加会议ꎬ 但无表决

权ꎮ 会议对除外交和防务外的问题进行讨论ꎬ 所通过的决议供各成员国考虑采纳ꎮ
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略ꎬ 以加强与北方近邻的合作ꎮ① 另外ꎬ 苏格兰政府 ２０１７年底出台的«苏格兰国际政策声

明»(Ｓｃｏｔｌａｎｄｓ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ)将北极确定为国际合作的重点方向之一ꎬ 其中

回顾了对北极圈论坛的参与情况ꎬ 并表示将继续重视这一机制ꎮ②

(四)积极倡导创新精神

鉴于北极地区特殊的自然环境ꎬ 苏格兰特别强调创新对提高生产力、 促进可持续发展

的重要意义ꎮ 苏格兰拥有悠久的创新传统ꎬ 在欧盟委员会发布的«２０１９年欧洲地区创新记

分牌»(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｓｃｏｒｅｂｏａｒｄ ２０１９)中属于较强(Ｓｔｒｏｎｇ＋)阵营③ꎮ 为进一

步增强创新能力ꎬ 苏格兰政府承诺到 ２０２５ 年时将用于商业研究与开发的资金增加一倍ꎮ
同时ꎬ 北极是世界上整体创新水平最高的地区之一ꎮ 据«２０１９ 年全球创新指数» (Ｇｌｏｂａｌ
Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｉｎｄｅｘ ２０１９)显示ꎬ 北极八国在全球创新力排名前 １０的国家中占据 ４席ꎬ 在前 ２０
名中占据 ７席④ꎬ 这也为苏格兰重视创新提出了客观要求ꎮ 因此ꎬ 苏格兰政府努力通过创

新来弥补地理位置、 政治地位等不足ꎬ 在北极政策的各个方面均体现了创新精神: 科研方

面ꎬ 建立了 ８个创新中心ꎬ 涉及数据、 传感器和成像、 数字健康与护理、 分层医学、 工业

生物技术等领域ꎬ 旨在加强高校与产业界的伙伴关系ꎬ 为培养下一代创新型人才营造良好

环境ꎻ 文化方面ꎬ 积极发展将传统技艺和现代商业有机结合的创意产业ꎬ 创意产业已成为

苏格兰发展最快的行业之一ꎬ ２０１７ 年营业额 ８６ 亿英镑、 出口额 ３７ 亿英镑ꎬ 并为其他经

济领域带来了投资机会ꎻ 社区建设方面ꎬ 通过创新社会政策改善偏远乡村地区的社会福

祉ꎬ 如帮助妇女、 青年实现就业或创业ꎬ 招募和留住医护人员ꎬ 改善当地交通基础设施

等ꎻ 环保方面ꎬ 大力发展新能源ꎬ 建立全球最大的漂浮式海上风电项目和潮汐能项目ꎬ 正

在研发世界上第一艘氢动力海上客轮ꎬ ２０１５年建成了当时欧洲最大的氢燃料巴士车队等ꎻ
经济方面ꎬ 除将先进技术运用于海洋油气、 海洋渔业等领域外ꎬ 还致力于在航天工业领域

取得领先ꎬ 目前格拉斯哥是欧洲建造小型卫星最多的地方ꎬ 一些总部设在该市的航天科技

公司已成为世界级的创新者ꎮ⑤
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四、 结语

总之ꎬ 面对内外形势的发展变化ꎬ 苏格兰政府已将北极作为一个重要的战略方向ꎬ 开

展了一系列卓有成效的政策实践ꎮ 同时ꎬ 作为第一个出台北极政策文件的域外国家地方政

府ꎬ 苏格兰的积极参与也为北极治理注入了新的动力ꎮ 但需注意的是ꎬ 受各方面因素影

响ꎬ 苏格兰参与北极事务的前景还有待进一步观察ꎮ 一是英国“脱欧”留下了不少问题ꎮ
英国和欧盟经过艰难谈判达成了“脱欧”贸易协定ꎬ 但各界普遍认为这只是规避了英国“硬
脱欧”的风险ꎬ 还有不少细节有待进一步磋商ꎬ 双方也需要一段时间相互适应ꎮ① 同时ꎬ
即使苏格兰与欧盟及一些欧洲国家已采取措施降低英国“脱欧”的冲击ꎬ 其与欧盟的对接

特别是在欧盟框架内的很多北极政策实践还是会不可避免地受到影响ꎮ 二是苏格兰独立及

独立后的发展存在变数ꎮ 短期内苏格兰独立较难实现ꎬ 虽然苏格兰政府在北极事务上拥有

较大自主权ꎬ 但毕竟与主权国家相比有本质差别ꎮ 而就算未来苏格兰得以实现民族独立ꎬ
其在失去英国的各方面支持后未必发展得好ꎬ 重新申请加入欧盟也不会一帆风顺ꎮ 三是北

极经济开发带来的利益恐将有限ꎮ 北极地区的经济价值主要体现在油气和航道两个方面ꎮ
但自页岩油革命以来ꎬ 国际油价一直在中低位徘徊ꎬ 北极油气因开发成本较高有所停

滞ꎬ 苏格兰“以油谋独”的考量难以施展ꎮ 同时ꎬ 冰岛、 挪威等北欧国家也很重视北极

航道开发ꎬ 且地理位置更具优势ꎬ 会对苏格兰打造“近北极地区海洋运输和物流中心”
的目标构成竞争ꎮ 四是北极面临地缘政治“回潮”的风险ꎮ 作为地方自治政府ꎬ 苏格兰

之所以能在北极事务中获得一席之地ꎬ 很大程度上得益于冷战结束、 全球治理的兴起ꎮ
但是ꎬ 随着近年来俄罗斯与美欧关系陷入紧张ꎬ 北极再次成为双方战略博弈的前沿ꎬ 相

关国家不断在这一地区加强军事部署ꎬ 使苏格兰等其他行为体参与北极事务的国际政治

环境持续恶化ꎮ
与苏格兰类似ꎬ 中国也在地缘上靠近北极ꎬ 是北极事务的积极参与者、 建设者和贡献

者ꎬ 并逐渐构建起了北极事务“重要利益攸关方”的身份ꎮ ２０１７ 年ꎬ 为更好地维护北极利

益、 推进北极善治ꎬ 中俄提出共建“冰上丝绸之路”并将之纳入“一带一路”倡议框架ꎬ 秉

持共商、 共建、 共享原则加强北极国际合作ꎮ② 苏格兰地处“经北冰洋连接欧洲的蓝色经

济通道”的重要节点ꎬ 且有意成为“通往北极的欧洲门户”、 “近北极地区海洋运输和物流

中心”ꎬ 可谓共建“冰上丝绸之路”的天然合作伙伴ꎮ 另外ꎬ 苏格兰高度重视发展与中国的

关系ꎬ ２０１７年发布«国际政策声明»将中国确定为五个对外交往优先国家之一(其余四个
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中华人民共和国国务院新闻办公室: «中国的北极政策»白皮书(全文)ꎬ ２０１８ 年 １ 月 ２６ 日ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｓｃｉｏ
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为美国、 加拿大、 印度和巴基斯坦)①ꎮ ２０１８ 年 ６ 月ꎬ 苏格兰政府出台第三份对华战略ꎬ
其中专门强调“一带一路”倡议是苏格兰经济发展的宝贵机遇ꎮ② 因此ꎬ 中国与苏格兰应继

续加强经贸、 科技、 教育等领域的合作ꎬ 抓住共建“冰上丝绸之路”的战略机遇ꎬ 围绕北

极环境保护、 资源开发、 基础设施建设等共同关心的问题扩大利益交集ꎬ 开展务实合作ꎬ
实现优势互补ꎬ 为构建“北极命运共同体”贡献智慧和力量ꎮ
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