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政府决策评价，特别是长期、跨部门的政府决

策评价，对提高政府效能意义重大。英国在决策制

定和决策评价方面具有很强的前瞻性，通过地平线

扫描（Horizon Scanning），对政府机构的部门内和

跨部门的决策进行分析研究和评价，并以此来提高

政府决策的科学性，推动跨部门政策协调和提高政

府服务效能。

1    地平线扫描名称来源

地平线扫描名称来源于 2007 年英国下议院公

共管理委员会报告《管理未来》（Governing the 
future）[1]：你站在船头眺望地平线（地平线扫描），

看见了冰山和供给船。你计算出到达冰山和供给船

的速度和方向（趋势分析），并将这些信息输入到

船的电脑中（模型化），然后绘制了路线（路线图）。

当在做这些的时候，你想象着在供给船上吃着美食

（展望）。同时你也认识到冰山和供给船的速度和

方向可能会改变，因此，你计算出一些选项确保你

最有可能到达补给船（场景描述）。即使已计划好

所有事宜，还是有可能发生意外，撞到冰山上。因

此你命令你的水手进行疏散演练（博弈），当进行

疏散演练时，你从供给船最可能的位置反推出到达

所需要的步骤（返溯）。

2    地平线扫描的目标和意义

为了更有效率，政府必须更具战略性、机敏性，

并持续不断的将重点放在执行上。政府内政服务改

革是为了帮助政府在资源有限的条件下平衡优先

项，提高能力。地平线扫描是这个过程的一部分，

将确保政策制定者更好的了解，做出正确的选择并

提高效率。英国认为，这将使政府能利用各种机会，

更好的面对不断深入和迅速改变的世界。

实际操作过程中，总计约有 24 种不同的地平线

扫描工具 [2]，通常所称的地平线扫描是对描述超越

此时此地的分析活动的一个总称。英国政府对地平

线扫描的定义是：地平线扫描是一套系统化的信息

检验方法，以确认潜在的威胁、风险、紧急事物和

机遇，从而更好的准备，纳入政策制定的过程。通

过地平线扫描程序，能够对政府的计划、政策做出

回应，帮助机构和组织检测到各种信号、趋势，从
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而更有创造力的思考未来所需把握的方面，更好的

利用各种机会，减少威胁。英国政府将地平线扫描

用于考虑“新兴的趋势和当前政策和实践的潜在影

响”，政策制定者应采取较为长远的战略，针对未

来不确定性采取更具有弹性的政策。

地平线扫描被广泛用于战略决策制定过程，虽

然不能完全精确的预测未来，但通过系统的、严密

的方法调查未来趋势，对潜在的机遇和风险进行充

分准备是至关重要的。

3    地平线扫描主要针对内容

地平线扫描被用作评价政府服务所具备的能力

和结构，预测风险和确认中、长期机会，对英国未

来的挑战提供跨部门有效的、共享的战略分析。地

平线扫描重点关注政府的服务，同时也可在公共和

私营部门中发挥作用 [3]。

英国地平线扫描主要针对以下 3 种主要类型的

政府活动：

（1） 战略发展——地平线扫描被用于支撑核心

的政府计划过程，用于设定高水平的长期目标，通

过地平线扫描确认、监控、缓解总体风险水平。

（2） 政策制定——地平线扫描为未来政策验证

发挥关键功能，使其对未来的不确定更具修复能力。

（3） 测试分析——地平线扫描及模型技术被

用于测试特定系统的多种假设，探索其相互依存关

系和在不同情况下的权重。

4    当前地平线扫描的组织结构

英国地平线扫描的组织结构如图 1 所示分为四

类：

（1）“内阁大臣顾问组”（CSAG）。为了对跨

部门的地平线扫描进行指挥和领导，由英国政府内

阁负责地平线扫描活动的战略协调。“内阁大臣顾

问组”由跨部门的 5 ～ 6 名内阁关键成员组成，讨

论核心政策实施，当涉及到相关部门时，由所在部

门的高级代表参加。

（2）“地平线扫描监督组”（HSOG）。“地平线

扫描监督组”由 5 ～ 6 个部门，包括政府科学办公

室和内阁办公室的部门首长组成，确保通过地平线

扫描活动获得的相关判断得到实施。HSOG 主席由

内阁大臣担任，同时也是 CSAG 成员之一。HSOG
对政府部门负责人和利益相关方的调查结果进行质

询，指定跨部门工作，对地平线扫描的出版物或摘

要提出建议。HSOG 每季度举行会议。

（3）“部门领导”（Departmental Lead）。由相

关部门和利益相关方组成，协调地平线扫描的结果
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图 1   英国地平线扫描的组织结构图
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和关键判断，共同实施相关政策。对跨部门地平线

扫描的分析将由指定部门来领导和协调，由利益相

关方实施。政策制定者、中小企业和学术界广泛参

与，获得对地平线扫描应用的看法。

（4）“地平线扫描秘书处”（HSS）。HSS 位

于内阁，为地平线扫描整个过程提供支持。HSS
是 CSAG、HSOG 和利益相关方的信息渠道，为跨

部门的地平线扫描提供协调，按照内阁大臣的议程

决定具体工作程序，维护地平线扫描数据库，防止

重复劳动和鼓励知识共享。

5    英国地平线扫描演变的简要回顾

英国地平线扫描演变历史较长，经过了不断的

探索。政府决策制定和评价是非常重要且复杂的过

程，对英国地平线扫描的发展和演变过程进行梳理，

有助于对政府决策评价相关问题进行分析研究。

（1） 2004 年，英国出版了“2004—2014 科学

与创新投资框架”[4]，承诺基于政府科学与创新办

公室（现政府科学办公室）的前瞻性职能，建立地

平线扫描中心（HSC）。HSC 成立的目的是以科学

为基础，为公共部门直接提供跨部门的优先设计和

战略结构。HSC 的一个项目就是由政府部门、私

营业主、学术界和其他第三方的未来思考者共同组

建“未来分析网络”（FAN Club，于 2010 年解散），

HSC 通过相关会议来周知地平线扫描的良好实践

和未来战略分析。

（2） 2008 年 7 月 22 日，英国首相发布书面声

明，确定需要显著提高地平线扫描的协调性。当年

英国建立了地平线扫描单元（HSU）、国家安全秘

书处（NSSec）和地平线扫描论坛（HSF）。地平

线扫描单元位于政府内阁办公室，其设置是为了协

调地平线扫描的活动，提高政府的总体效能。英国

认为，将地平线扫描融入战略发展和做出战略决定，

有益于英国的国家安全战略（NSS）。

（3） 2008 年 9 月，英国政府推出地平线扫描

论坛的高级官员名单。地平线扫描论坛与地平线战

略单元（地平线扫描单元的新名称）紧密配合，以

满足在英国国家安全战略的承诺：加强政府地平线

扫描的能力，促进计划和早期预警。地平线扫描论

坛按季度举行，作为国家安全相关地平线扫描工作

的主要办事和协调团体。

（4） 2010 年 3 月，地平线扫描单元被转移至

国家安全秘书处战略与项目团队。此时，内阁办公

室的地平线扫描协调功能不复存在。

（5） 2010 年 10 月，英国发布“处于不确定年

代的强大英国：国家安全战略”[5] 报告，考虑到未

来的风险、未来的选择，以及对此做出应变、响应

的能力，强调了对地平线扫描的需求。这个议题纳

入了战略防务与安全审查（SDSR）。在“跨政府

地平线扫描的年度授权”下，国家安全秘书处对

10 个优先领域特定的国家安全风险评价（NSRA）

的地平线扫描结果进行了评定。

（6） 2012 年 4 月，英国下议院公共管理专责

委员会发布“政府战略思考 : 没有国家战略 ,切实

可行的政府战略是否能出现 ?”[6] 报告，再次强调

关注整个公共服务战略思维的滑坡。该报告指出，

未来智力与安全前景网络（FUSION）是跨部门战

略思维成功应用的例子。FUSION 的主要功能是作

为一个地平线扫描实际工作者的知识共享网络，在

这里对各种想法进行测试、开发、质疑和广泛分享，

但没有指挥或协调功能。

（7） 2012 年底，为确保地平线扫描有效用于

政策制定，英国政府任命了一个跨部门的评价组，

由联合智力委员会的乔恩·戴（Jon Day）领导。

（8） 2013 年 1 月，英国内阁办公室发布了“跨

部门地平线扫描评议”[7] 报告，对相关地平线扫描

相关背景、历史进行了梳理和回顾，对跨政府部门

地平线扫描进行了评价，强调了几个问题：历史上

政府的地平线扫描一直不好协调；部门孤岛导致重

复劳动和缺乏远见；未经培训官员一直试图解释政

策效果不佳与政策的相关性，使得地平线扫描的结

果易被忽视等。报告建议建立新的跨部门地平线扫

描枢纽，使其位于政府心脏——内阁办公室。这个

建议得到了英国政府的迅速回应和实施。

（9） 2013 年 7 月，政府宣布建立一种新的地平

线扫描程序，采取一种新的联合的方法 [8]，代替跨

部门的地平线扫描。在内阁中，由内阁大臣杰里米

·海伍德（Jeremy Heywood）领导建立两个指导团

队。英国议会科技委员会对相关单位有关地平线扫

描的有效性、效果、挑战、应对方式等进行质询。

（10） 2014 年 2 月，英国政府举行 2 天的跨政

府“战略前瞻专题研讨会”，来自政府、工业界、
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学术团体的 200 多名代表参加，其成果之一是帮助

建立地平线扫描的 2 年计划。英国政府发起成立

“新兴技术兴趣群体”，包括 29 个政府机构代表

和来自英国皇家学会、奥雅纳（ARUP）、BP 和

NESTA 等机构的外部专家。政府也使用学术建议

团体，包括 Ipsos MORI，NatCen Social Research、

曼彻斯特大学等公司和研究机构。

（11） 2014 年 4 月，英国议会科技委员会发布

了“政府地平线扫描”（2013-14 第 9 次报告）[9]。

该报告对政府如何充分利用地平线扫描，如何提高

效率，有何新技术，政策系统面临何种挑战，政府

如何做出回应，地平线扫描存在的问题，有何改进

提高之处等提出了质询，收到了 18 份书面陈述和

17 份口头证据，并对政府的“地平线扫描工作”

提出了 16 条建议和意见。

（12） 2014 年 3 月，针对议会报告有关政府科

学办公室在地平线扫描程序中作用的建议，内阁大

臣建立新的“地平线扫描团队”，将两个跨部门的

地平线扫描团队（地平线扫描秘书处和地平线扫描

中心）的力量、专家、网络等进行整合。

（13） 2014 年 7 月，英国议会科技委员会发布

“政府地平线扫描：政府对议会科技委员会 2013-

14 第 9 次报告的回应”[10] 报告，收集了政府对议

会质询意见的回应备忘录。政府在回应中认同议会

对地平线扫描相关的建议，描述了政府采取的相关

行动，确认政府在 2 年计划的第 1 年取得了很大的

进步，包括：确认大数据是未来分析的特殊领域；

提供战略论坛来考虑未来的机遇和威胁；建立跨部

门的共识，探索将单个部门的政策纳入政府整体部

署。在第 2 年，政府将进一步加大外部专家参与，

提高对地平线扫描程序的认识，并采取一系列方法

（如高水平圆桌讨论）和其他在线、离线参与工具。

该报告对议会的 16 条建议逐一做出了回应。

6    启示

地平线扫描在英国政府中应用已经非常普遍，

其执行一直处于变化之中，还存在一些缺点和不足，

如，历史上地平线扫描的协调过程并不好；地平线

扫描的结果容易被忽视；缺乏公众对其活动的广泛

参与，倾听外部观点的机会不够等。但是英国对此

高度重视，将其作为提高政府决策效能和服务水平

的重要举措之一，并不断发展、完善。

英国善于制定规则，善于把握宏观政策发展方

向，在决策制定和决策评价方面具有很强的前瞻

性，并不断推进政府治理结构和政策的调整。政府

决策评价是复杂且艰难的过程，地平线扫描在英国

发展演变的时间较长，英国通过议会和政府核心层

面进行协调推动，以提高政府决策的科学性，推动

跨部门政策协调和提高政府服务效能，其相关考

量、经验和做法值得借鉴。■
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of research outputs in UK higher educational institutes are wide and the application modes were abundant and 
variable, setting up the system of statistics survey of the application of the research outputs of higher educational 
institutes in China is necessary and urgent, the relation between IP activities and application of research outputs 
should be understood objectively, systemic supports to technology transfer activities of higher educational 
institutes and other research institutes should be given.
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