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政府最高决策层
科技咨询制度的构建

――英国政府首席科学顾问制度的经验与启示

李思敏1    樊春良2*

1  中国科协创新战略研究院  北京  100038
2  中国科学院科技战略咨询研究院  北京  100190

摘要    在国家最高决策层面建立科技咨询制度，为国家科技战略与政策提供咨询，是国际上一种普遍的做

法。英国的政府首席科学顾问制度是一个以政府首席科学顾问为核心、部门首席科学顾问为支撑的网络式科

学咨询制度，能够为首相、内阁和政府部门决策提供及时、有效和全面的政策建议，被称为“英国模式”。

该模式对我国的科技决策咨询制度建设具有重要的参考价值。文章在梳理英国政府首席科学顾问制度建立的

历史基础上，研究其运行环境、职位设置和作用，提出对我国科技决策制度建设值得借鉴之处。

关键词     英国，政府首席科学顾问制度，科学与国家最高决策
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随着发展速度增快、规模增大，科学技术在经

济、社会、健康、环境、安全和外交等国家发展的重

要领域中起到日益重要的作用。在国家最高决策层面

建立科技咨询制度成为国际上一种普遍的做法。建立

科技咨询制度的主要目的是为国家科技发展的方向和

战略、重要科技政策议题，以及为其他重要政策领域

（如经济社会发展、改进民生等）提供科学支撑[1-4]。

英国于 1964 年正式设立政府首席科学顾问制度，

是较早在国家最高决策层面建立科技咨询制度的国家

之一。经过半个多世纪的发展，英国形成了以政府首

席科学顾问为核心、部门首席科学顾问为支撑的网络

式科学咨询制度，为首相、内阁和政府部门决策提

供及时、有效和全面的政策建议。该制度被称为“英

国模式”[5]。与另一有影响的模式——“美国模式”

相比，“英国模式”的科学顾问对国家政策的影响

范围更大，其国际影响也更为广泛。澳大利亚、古

巴、捷克、印度、爱尔兰、马来西亚、新西兰及欧盟

（2011—2014 年）都设立了政府首席科学顾问一职。

政策与管理研究
Policy & Management Research
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有些国家还设立了部门首席科学家职位，如澳大利亚

有 6 个政府部门设立了首席科学家职位。

我国《国家科技决策咨询制度建设方案》于 2017

年 2 月获得中央全面深化改革领导小组第三十二次会

议审议通过，现已进入实施阶段。英国作为施行政府

首席科学顾问制度的代表性国家，“英国模式”有许

多方面可以为我国提供有价值的参考。本文在梳理英

国政府首席科学顾问制度建立的历史发展基础上，研

究其运行环境、职位设置和作用，提出对我国科技决

策制度建设值得借鉴之处。

1 英国政府首席科学顾问制度的建立和发展

英国是政府支持科学技术发展最早的国家，1916

年便设立了科学与工业研究部。同时，英国科学家参

与公共事务有着比较悠久的传统。19 世纪中期，英

国科学家就开始进入政府各部门做科学顾问，为政府

提供科学咨询。一战期间，英国建立了科学咨询委员

会；二战期间，科学家深入参与英国政府各个层面的

决策。丘吉尔任英国首相后，聘任物理学家林德曼作

为其私人科学顾问。在 20 世纪 40—50 年代的战争期

间及战后重建期间，林德曼为丘吉尔提供了许多有益

的建议。二战后，英国在若干关键部门（如国防部

等）设立了科学顾问。为了在更高层面影响决策，英

国科学界仍不断地呼吁在内阁和政府其他部门设立科

学顾问。

1964 年，英国政府任命索利·祖克曼为第一任政

府首席科学顾问。祖克曼成为政府首席科学顾问的原

因有：① 国家科技政策的重心由国防向工业化转型。

当时的英国首相哈罗德 · 威尔逊确立了工业科技战略

的基本目标，需要科学家帮助规划和实现。② 作为

政府首席科学顾问的理想人选，祖克曼在二战期间就

进入政府担任科学顾问，积攒了大量的战时科学咨询

经验；二战后，他的科学咨询工作更是覆盖了各个领

域。1960 年祖克曼被任命为国防部首席科学顾问，为

英国政府提供有关国防政策和裁军方面的科学建议。

祖克曼任英国政府首席科学顾问期间，在反对核武器

扩散方面作出了突出贡献，并推动英国政府设立中央

科学技术咨询委员会。

从祖克曼至今，英国共有 12 位政府首席科学顾

问，科技咨询的主要议题从国防军事到经济建设再到

风险、健康与环境等转变，为英国国家重要政策领域

的决策作出了突出贡献[6]。同时，政府首席科学顾问

制度还拓展到各部门首席科学顾问，并与政府各级各

类科学咨询联结在一起，形成了一个科学咨询网络体

系和制度化的科学咨询机制，为英国各重要领域的决

策提供了有力支撑。

2 英国政府首席科学顾问制度的运行环境

首席科学顾问制度设立于英国中央政府内，与政

府各类科学咨询机制有机地联结在一起。英国在各个

层面都建立了相应的科学咨询机构，而设立在决策最

高层的政府首席科学顾问制度能够获得直接面向首相

和内阁的汇报线，部门首席科学顾问的设置也使英国

的科学体系呈现网络式的格局，这是英国科学咨询体

系的重要特征。

2.1 英国中央政府对科学咨询的需求
英国中央政府由首相、内阁和政府各部门构成，

首相领导的内阁行使国家最高权力。从传统上来看，

英国政府注重保密性、集体决策和政治中立性，这使

得政府信息仅在内部流动，中央决策过度依赖政府部

门提供的单一信息，而部门之间各自为政，协调性不

高，进而影响了政府决策效率。

20 世纪  70 年代末—80 年代初，经过撒切尔夫

人、约翰 · 梅杰等多任首相的改革，英国政府逐渐呈

现出决策中心化、跨部门的政府协调功能和开放式政

府的特征，其对科学咨询的需求越来越大，具体表现

在 3 个方面：① 中央政府的决策中心化要求更多样的

信息来源。外聘顾问成为政府增加信息获取的重要
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途径。② 中央政府注重宏观协调。决策中心化使中央

政府能够集中力量制定战略，从宏观上关注经济、市

场、社会福利和公共服务，而战略的执行和完成也需

要中央政府加强部门之间的协调。③ 公众信息需求的

提高要求更多的政务公开。1996 年英国暴发疯牛病之

后，公众对政府及时公开工作信息的需求越来越高，

促使政府更多地与公众交流工作情况、解释政策，而

对于政府绩效的强调，也使公众监督成为政府政策过

程的一个重要组成部分。

为了满足这些需求，英国需要一个能够及时提供

科学咨询建议、帮助中央政府协调部门事务、注重信

息公开和与公众交流的科学咨询体系，这为政府首席

科学顾问制度的发展和完善提供了客观基础。

2.2 英国政府首席科学顾问与政府科学咨询体系
英国政府在内阁层面上，设有政府首席科学顾问

和科学技术委员会。在部门层面上，设有部门首席科

学顾问和各类科学咨询委员会（图 1）。

这些机构向政府提供科学咨询建议的方式主要

有 4 种：① 发布针对特定议题的调研报告。议题可以

是政府官员指定的议题，也可以是咨询机构认为重要

的议题。② 质询（inquiry）。官方科学咨询机构接受

政府官员的咨询和监督。③ 会议。科学咨询委员会定

期召开会议，议员、部长、高级公务员参会，并讨论

特定的科技议题及其与政治问题的关系，以此增进科

学家与政府官员的交流。④ 网站发布报告等。咨询机

构通过自己的官方网站发布报告、简报、视频等，跟

进热点议题的新发展，或者指出某个议题的重要性。

政府首席科学顾问直接向首相和内阁汇报。从

2012 年 1 月起，政府首席科学顾问需要向内阁秘书汇

报[8]。在英国政治中心——白厅中，政府首席科学顾

问与科学大臣有紧密的工作关系；同时，政府首席科

学顾问也在相关问题上与白厅其他部门的大臣和部长

有直接的合作。这种合作机制确保了政府首席科学顾

问拥有全面的高层汇报线。在与执行层的联系方面，

政府首席科学顾问与行政部门没有直接的联系。一般

情况下，政府首席科学顾问主要通过部门首席科学顾

问和首席科学顾问委员会了解部门情况、影响部门决

策；但是，在全国性的危机应对这类特殊情况中，政

府首席科学顾问拥有直接指挥行政部门的权力。

3 英国政府首席科学顾问制度的职位设置

政府首席科学顾问的主要职责是为首相和内阁提

图 1    英国政府科学咨询架构 [7]

首相

科学咨询委员会

咨询关系      非咨询关系            为政策服务的科学              政策         为科学服务的政策

科学技术委员会

政府首席科学顾问

政府科学办公室

        内阁部长

  内阁秘书                                                公务事务负责人                       科学大臣

部门常务秘书

创新技能部知识与创新
主任部门首席科学顾问

创新技能部研究机构国
际知识与创新室

首席科学顾问委员会、部门副首席
科学顾问、部门分析师与科学家
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供科学咨询，其职位设置是科学与工程公务员领导

（Head of the Scientific Civil Service），兼任政府科学

办公室主任、科学技术委员会（Council for Science and 

Technology）联合主席。政府首席科学顾问同时兼有

顾问、管理者和协调者的责任（图 2）。

3.1 英国政府首席科学顾问的职责
英国政府首席科学顾问的职责有 6 个方面：① 为

首相和内阁成员提供科学咨询；② 向政府提供科学技

术政策方面的咨询；③ 确保与改进政府中运用科学证

据和科学咨询的质量；④ 领导部门首席科学顾问；⑤ 

领导科学与工程公务员；⑥ 由政府科学办公室支持，

跨部门对政府决策进行挑战和支撑。

除了个人直接向首相和政府提出咨询建议以外，

政府首席科学顾问主要通过 4 种方式提供咨询。

（1）领导科学技术委员会。根据 1993 年英国政府

发布的《实现我们的潜力：科学、工程和技术战略》

白皮书，内阁成立了科学技术委员会——英国政府在

重大科学技术方面的最高咨询机构[9]。政府首席科学顾

问任委员会的两位主席之一。科学技术委员会为首相

提供的科学咨询建议涉及多个领域，包括：① 分析科

学、技术和颠覆性创新带来的机会与风险；② 研究如

何通过教育、国际合作来发展与维持英国的科学、技

术、工程和数学（STEM）水平；③ 确定政府在科技

决策方面的优先事项①。

（2）领导“技术预见计划”小组开展探索性研

究。英国政府借鉴日本的经验，于 1993 年启动了“技

术预见计划”。每期“技术预见计划”包含 3—4 个项

目，研究周期为 2 年左右。当项目选题被确定下来之

后，利益相关者、高层决策人员、资助部门预算负责

人会组成监督小组。有关部长担任监督小组主席，而

政府首席科学顾问则负责管理工作[10]。

（3）领导突发事件科学顾问小组。突发事件科学

图 2    英国政府首席科学顾问制度的架构

① Council for Science and Technology. Terms of reference. [2017-04-03]. https://www.gov.uk/government/organisations/council-for-
science-and-technology/about/terms-of-reference.
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顾问小组（Scientific Advisory Group for Emergencies）

是英国专门应对危机的科学咨询机构。突发事件科学

顾问小组由政府首席科学顾问领导，其职能是提供及

时、协调统一的科学咨询建议，第一时间内帮助决策

者制定应对措施。在危机应对中，突发事件科学顾问

小组扮演着搜集信息、提供咨询建议、组织协调具体

行动的角色，从学术界、产业界和部门科学咨询小组

那里搜集证据与咨询建议，并将相关信息提供给内阁

办公室汇报室。

（4）领导部门首席科学顾问。政府首席科学顾问

通过政府科学办公室联系部门首席科学顾问及其助理

官员来搜集信息，为首相和内阁提供建议，应答议会

特别委员会的请求，回答议会提出的问题。

3.2 英国政府首席科学顾问与政府科学办公室
英国政府首席科学顾问通过政府科学办公室发

挥协调和管理政府科学事务的作用。英国政府科学

办公室（Government Office for Science）的前身是

1992年成立的科学技术办公室（Office of Science and 

Technology），旨在对科学与技术的活动和政策进行

宏观协调，并由政府首席科学顾问担任主任。科学技

术办公室最初设立在内阁办公室中。1995年，为了促

进科学技术与经济的结合，科学技术办公室被移至贸

工部，后随着英国政府部门的多次调整而变动。2009

年，科学技术办公室被纳入新成立的创新、大学与技

术部，并更名为政府科学办公室。如今，政府科学办

公室设在商业、能源和工业战略部。虽然机构名称和

办公地点历经多次变化，但其为高层决策提供咨询、

开展跨部门协调的宗旨一直没有改变。

政府科学办公室支撑了政府首席科学顾问的大部

分工作（图3），主要包括：① 直接向首相和内阁提

供咨询，如大范围流感等具有国际影响的问题，或者

能源生产与供应等影响多数或全体部门的问题；② 落

实政策框架，鼓励政府部门有效使用科学与工程知识

制定和施行政策②。

3.3 英国政府首席科学顾问的任职标准
英国政府虽然没有明文规定政府首席科学顾问的

遴选标准文件，但大多政府部门、研究协会、咨询公

司等对于首席科学顾问应有素质的问题达成了共识，

主要标准包括：① 在科学界中的地位；② 沟通与管理

能力；③ 参与科普；④ 理解政策环境；⑤ 项目完成

能力。

在实际中，政府首席科学顾问多为名校博士毕业

② The Government Office for Science. About us. [2017-04-27]. https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20121206054752/http://
www.bis.gov.uk/go-science/about/government-office-for-science.

帕特里克 · 瓦伦斯
政府首席科学顾问

斯图尔特 · 温赖特
主任、首席运营官

萨曼莎 · 埃里斯
副主任

负责安全、适应力与创新，企业中心

企业中心：企业服务、对私业务办公室、联络

克里斯托弗 · 波克
副主任

负责科学、系统与能力

西蒙 · 怀特菲尔德
副主任

负责科学项目、未来发展与国际合作

安东尼 · 芬克尔斯坦
国家安全首席科学顾问

图 3    2020 年英国政府科学办公室的架构 [11]
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的著名科学家、大学教授、科研机构负责人或者担任

政府部门科学咨询要职的人。他们既对科学发展有深

入的理解，也有项目管理经验，并对政府运行机制较

为了解。有的政府首席科学顾问（表 1）在离职之后

仍继续为政府提供科学咨询建议。

英国政府首席科学顾问应主要具备 3 个方面的素

质：① 卓越的科研能力和水平。担任部门首席科学顾

问的人选应是著名科学家，这意味着候选人拥有丰

富的科研工作经验、高水平的科研成果，以及在科

学界和政府中享有很高的声誉。这样的首席科学顾

问能够提出高质量的科学咨询建议，并产生相应的

影响。② 理解政府政策和运行规律。首席科学顾问需

要具有一定的政治敏锐度，从而准确地把握政府问题

并提供独立意见。同时，应具有考量和评估相互冲突

证据并作出正确决策的能力。③ 与公众沟通的能力。

随着社会的发展，政府决策面临的问题越来越复杂，

已有的科学知识无法提供确切的答案，而前沿科学论

断往往又充满了不确定性。为了获得公众的信任，首

席科学顾问在必要时要代表科学界与政府、公众进行

交流，以向公众进行科普从而解释这种不确定性。

4 英国政府首席科学顾问制度的功能

4.1 对国家科技发展重要政策问题提出咨询建议
约翰 · 贝丁顿（任期 2008—2013 年）关于科学预

算的建议是政府首席科学顾问影响英国科技发展重要

政策的典型案例。2010 年卡梅伦任首相之后，英国政

府面临严重的财政赤字。为了应对这一问题，政府决

定大幅缩减财政支出。为了保障政府对科研持续而充

表1    英国历任政府首席科学顾问的职业背景

政府首席科学顾问 任期 毕业院校及学位 任职前工作 离职后工作

索利 · 祖克曼 1964—1971年 伦敦大学医学院博士 伯明翰大学教授、国防部首席科学顾问
东安格利亚大学教授、伦
敦动物学会会长

阿兰 · 科特雷尔 1971—1974年 伯明翰大学冶金学博士 剑桥大学教授、副政府首席科学顾问 剑桥大学副校长

罗伯特 · 普雷斯 1974—1976年 剑桥大学三一学院博士
内阁办公室科学与技术小组首席科学官、
副政府首席科学顾问

内阁办公室顾问

约翰 · 阿什沃思 1977—1981年 莱斯特大学生物学博士
埃塞克斯大学教授、内阁办公室科学技术
秘书

索尔福德大学副校长、伦
敦经济学院院长

罗宾 · 尼科尔森 1982—1985年 剑桥大学冶金学博士 内阁办公室中央政策评估小组成员
皮尔金顿公司和劳斯莱斯
公司董事长

约翰 · 费尔克拉夫 1986—1990年
曼彻斯特大学电气工程
系本科

IBM公司英国赫斯利地区常务董事 罗斯查尔德公司董事长

威廉 · 斯图尔特 1990—1995年
格拉斯哥大学生物学博
士

邓迪大学生物学系创始人、教授
英国政府“技术预见计
划”工程师

罗伯特 · 梅 1995—2000年 悉尼大学理论物理博士 帝国理工学院教授、牛津大学教授 英国皇家学会会长

大卫 · 金 2000—2008年
东安格利亚大学化学博
士

剑桥大学化学系主任
剑桥大学化学系主任、
英国科学协会会长

约翰 · 贝丁顿 2008—2013年 爱丁堡大学生物学博士
帝国理工学院教授、环境、食品和农村事务
部科学小组主席、国防科学咨询委员会主席

剑桥大学教授

马克 · 沃尔波特 2013—2018年 剑桥大学医学博士 维康信托基金会主任 英国研究与创新首席执行官

帕特里克 · 瓦伦斯 2018年至今 伦敦大学医学博士 葛兰素史克公司研发总裁
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分的投入，2010 年 9 月，在英国政府出台支出评估之

前，贝丁顿与另一位主席戴姆·珍妮·芬治代表科学技

术委员会致信首相，指出科学对国家发展的重要性，

以及大幅削减科研经费的危害；并建议政府制定一份

长期科研投入计划，以及建立挑选科研战略领域的机

制 [12]。

2010 年 10 月，英国政府正式发布支出评估，制

定了政府部门未来 4—5 年的支出预算；不但规定了每

个部门的部门支出上限，还规定了年度支出的关键领

域。政府采纳了贝丁顿等有关持续投入科研的建议，

在政府预算全面缩减的情况下，政府在科研方面的投

入却有所增加：“通过持续支持最好的科学研究，在

未来 4—5 年内投入 46 亿英镑的科研资金，以确保英

国在科学和研究方面保持世界领先地位。”[13]

4.2 为应对危机提供科学咨询
英国政府首席科学顾问领导的突发事件科学顾问

小组，是英国在政府高层建立的专门应对危机的科学

咨询机制。其成员组成采取了灵活设置的方式，即根

据突发事件的性质选择组成成员，通常包括政府、学

术界和工业界的优秀专家。

突发事件科学顾问小组的建立得益于 2001 年口蹄

疫事件应对的成功经验——“在政府中央建立一种机

制，以评估国内威胁和潜在的紧急情况，并向首相提

供何时采取广泛响应的建议”[14]。这种机制后来在应

对 H1N1（猪流感）、火山灰事件、2011 年日本核泄

漏事件等一系列危机事件中发挥了重要的作用。

4.3 协助制定国家科技战略
（1）确定重点关注问题。政府首席科学顾问上任

时需要指出其未来任期内的关注重点问题，以协助政

府制定政策。例如，大卫·金（任期 2000—2008 年）

就参与了英国政府制定《2004—2014 科学与创新战

略》的许多工作。

（2）领导科学技术委员会发布战略性报告。英国

政府首席科学顾问担任科学技术委员会主席，响应首

相和内阁要求，就英国科研体系、科学与社会的关系

等问题进行研究，提出相关建议，并完成和发布一系

列报告。例如，贝丁顿担任科学技术委员会主席期间

发布的报告有《学界与政府如何合作》（2008 年）、

《提升水产业的创新： 2 1  世纪的挑战和机遇》

（2009 年）、《英国研究愿景》（2010 年）、《21 世

纪国家基础设施》（2010 年）、《作为增长推动器的

国民医疗系统（NHS）》（2011 年）。

（3）联合科学界的相关专家撰写年度报告。多年

来，英国学界都在呼吁政府首席科学顾问撰写年报，

但是直到马克 · 沃尔波特（任期 2013—2018 年）上任

之后才实现。2014 年，第一份政府首席科学顾问年

报出台，主题为“创新风险的管理”[15]。年报分为总

报告、分报告及案例；总报告由政府首席科学顾问执

笔，分报告及案例由政府首席科学顾问邀请的来自政

府部门、高校、科研机构和公司的 60 余位专家完成。

4.4 建立科学咨询规则
1997 年 3 月，英国政府首席科学顾问罗伯特 · 梅

（任期 1995—2000 年）发布《政策制定中科学咨询的

使用》指导方针，被称为“梅方针”，这是最早的政

府科学咨询指南。“梅方针”指出需要开展科学咨询

的情况有 3 种：① 存在重大的科学不确定性；② 有

一系列的科学观点；③ 对公共政策敏感领域有潜在的

重要影响。“梅方针”还规定了政府使用和呈现科学

咨询的三大准则：① 政府部门应该保障它们的工作流

程能及早发现需要科学咨询和研究支持的问题；② 政

策制定应该建立在来自不同学科的最好的科学咨询基

础之上；③ 注重公开性，要向公众公开并解读咨询建

议 [16]。

2001 年，英国政府颁布了《科学顾问委员会规

范》。该文件为科学顾问委员的运行提供细致的指

导，明确科学顾问委员会与政府之间的关系，并将科

学咨询指导方针中的原则细化为日常咨询活动的规

定。 
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英国科学咨询的规则经过了多次修订。例如：

《政策制定中科学咨询的使用》分别于  2000 年、

2005 年、2010 年进行了更新，2010 年最新版的指导方

针名为《政府首席科学顾问在政策制定中使用科学与

工程咨询的指南》。《科学顾问委员会规范》则分别

于 2007 年和 2011 年进行了修订。

4.5 推进政策监督――独立挑战功能
“挑战政策”的角色是大卫 · 金为政府首席科学

增加的功能。担任政府首席科学顾问期间，大卫·金对

政府颁布的所有文件都进行了批判性的挑战，从而促

进了政策监督。所谓首席科学顾问挑战决策，就是从

不同于决策者的角度对政策提供客观的建议或意见，

使政策更经得起考验。

5 总结与思考

英国政府首席科学顾问制度的建立和发展是政府

政策制定对科学技术的客观需求产生的。其职责不仅

是个人为首相和内阁提供科学咨询，还包括兼任政

府最高科学咨询机构——科学技术委员会主任，领

导科学技术委员会为政府提供咨询。政府首席科学顾

问通过政府科学办公室领导“技术预见计划”，开展

长远的战略规划；领导突发事件科学顾问小组，应对

突发事件。政府首席科学顾问还担任科学与工程公务

员领导。可见，政府首席科学顾问不是独立的角色，

而是围绕这一角色而建立的一整套制度设置和组织。

同时，在某种程度上说，英国政府首席科学顾问是连

接政府与科学界的一个枢纽。通过政府首席科学顾问

的角色和制度安排，科学界与政府形成了科学支持决

策、决策促进科学的良性互动机制。

英国政府首席科学顾问的经验，在 4 个方面对我

国国家科技决策咨询制度的建设有借鉴参考意义：

① 明确国家科技决策咨询委员会对国家决策的支持机

制，明确与政府主管科技部门之间的关系。② 明确

国家科技决策咨询委员会与现有的国家和部门科学咨

询机制的关系。加强与现有科学咨询组织和机制的联

系。③ 加强对国家科学咨询委员会的组织支撑。建立

新的专门组织，或以新的机制利用现有的组织力量支

持国家科学咨询委员会的工作。④ 建立科学咨询的规

则，使科学咨询对国家决策的支撑建立在长期而稳定

的基础之上，以保证科技咨询的独立性和科学咨询的

质量。
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